Impact analysis of climate change on drought/flood risk, and relevant non-climate policies and their implementation, and consequences for agriculture and ecosystems by Linnerooth-Bayer, J. et al.




































































































































































































































































to  focus on Poland’s Upper Warta  river basin and carry out  the  tasks above, which has been  fulfilled  in  the 
Warta  river  basin  case  study  (chapter  4)  of  this  report.   Discussions with  the  RESPONSES  team,  however, 
convinced us of a need to expand the scope in two ways.  First, we provide a baseline assessment of water and 
agricultural policy in the face of climate change at the European scale, which we have carried out in the First 







It  is anticipated  that Europe’s agriculture and water sectors will be significantly  impacted by climate change 
over the coming century. The severity of impacts from drought and flood disasters has risen in recent decades, 
mostly  due  to  increasing  concentrations  of  valuable  assets  and  population  in  danger  zones.  Although 
projections of drought and flood intensity and frequency are highly uncertain, computer models are providing 
evidence of greater flood and drought intensity and frequency in many regions of Europe. Moreover, modeled 
results  show water  scarcity worsening  in many  regions. Drought and water  scarcity, and  to a  lesser extent 
floods, have large impacts on crop production.  
At the same  time, agriculture practices drive climate change and  its  impacts. Animal husbandry,  fertilization 
and other practices  can  lead  to  increased greenhouse gas emissions, and, alternatively,  soils and crops can 
serve as a sink for CO2. Farm practices can also have a  large  influence on water retention and thus serve to 
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dams across Europe. While  structural measures have decreased  flood and drought  risk,  there are  concerns 
about their environmental impacts, and increasingly the role of agricultural practices on flood and drought risk 









The  first  chapter  in Part 1  reviews  the  current  state of  climate‐related extremes,  floods and droughts, and 
including water scarcity, as they impact agriculture and water sectors in Europe. It also discusses on‐ and off‐
farm measures  for reducing  floods, droughts and water scarcity.   Finally  it discusses  the European policy on 
bioenergy and its implementation. 
In the second chapter, we discuss EU agricultural and water policy measures that intend to reduce the risks of 
floods, droughts and water  scarcity  taking account of  climate  change.  In  the European Union  the Common 
Agriculture  Policy  (CAP)  the Water  Framework  Directive  (WFD)  and  the  Floods  Directive  (FD)  are  primary 
instruments  for  promoting  climate  change  adaptation,  and  the  Biofuels  Directive  is  the main  instrument 
promoting the use of biomass for transport fuel.  
In  chapter  3, we  show  how  these  instruments  can  reduce  the  risks  of  drought,  flood  and water  scarcity 
through such concrete requirements and measures as cross‐compliance requirements, crop  insurance and a 
range of measures  in  the  rural development  regulation. We emphasize  the  role of EU policy  instruments  in 
















geography,  the  impacts  of  flood  and  drought  and  the  institutional  context;  (2)  discusses  our model‐based 
calculations of  flood and drought  risk  in  the basin  taking account of  climate  change  in  the near  future;  (3) 
reviews measures in the basin, both in place and proposed, for mitigating drought and flood risks; (4) discusses 
the policy and practice on bioenergy and biomass production for Poland as applicable to the Warta basin; and 
(5)  reviews  how  EU  policy  contributes  to  prioritizing,  regulating  and  funding  flood  and  drought  risk 
management measures, as well as biomass production.  
The case demonstrates that EU policy instruments are in place across the full range of flood and drought risk 
management measures,  and  including  biomass  production,  in  the  agricultural  and water  sectors.    Climate 
change  adaptation  to  floods  and droughts  is  included,  at  least  indirectly,  in  current policy; however, many 
issues arise with regard to the implementation of these measures. In the final section, we identify policy issues 





research  that will  assess potential policy paths  for  addressing water  scarcity  in  the Upper Guadiana  at  the 
regional, national and EU scales. As such, we provide a brief background of agriculture and water use  in the 
Upper Guadiana  taking account of climate change before  turning  to  the history of  the water scarcity policy 
issue in the basin. This is followed by a detailed account of EU policy instruments and their implementation in 
the Upper Guadiana, including mainly the CAP, WFD and EU White Paper on adaptation. After summarizing the 
current  situation  regarding  water  exploitation  of  the  aquifer,  we  provide  an  interpretation  of  policy 
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Deliverable,  and  the  challenges  as  identified  in  the Warta  and  Guadiana  case  studies.  Some  of  the main 
implementation challenges to emerge from the case studies include:  
 Robust  investments  for  adaptation  and  mitigation.  Despite  rigorous  and  detailed  analysis  and 
modeling  efforts,  uncertainties  remain  about  how  and  where  climate  impacts  will  be  felt. 
Uncertainties  also  remain  about what  policies  and  practices  can  effectively  reduce  climate  change 
impacts  at  economically  defensible  cost  levels.  Therefore,  uncertainty  influences  most  aspects  of 
implementation, and has played a major role in the climate policy debate in Poland. 













 Water  pricing  is  a  contentious  issue  in  both  the  Upper  Guadiana  and Warta  cases,  and  calls  for  
coordinated CAP and WFD policy;  
 Issue linkages, for example, there is little coordination between drought and flood risk planning;  
 Drought  and  flood  risk  management  planning  given  a  seeming  lack  of  political  commitment  on 
drought RM planning and the apparent difficulties of providing first assessments of flood risk;  
 Climate change mainstreaming which appears to be on the books for flood and drought risk planning, 
but  uncertainties  limit  implementation.  As  discussed  in  Deliverable  4.1,  some  scholars  urge more 
structural revisions of the WFD as a way of mainstreaming climate change.   
 Second generation biofuels:   Moving production toward second generation biofuels, many of which 
require  technological  investments,  will  be  a  main  challenge  for  the  Commission  in  subsequent 








Diverse  impacts  related  to EU’s agricultural and water  sectors are anticipated  from climate change,  including 
heat waves,  storms,  flood  risk, drought  risk,  and  invasive  species,  all of which  impact  agriculture  and water 
systems. This chapter  focuses primarily on  the  risk of extreme water events  (flood and drought) and  chronic 
water shortages (water scarcity), which have increased in terms of their damage potential over recent decades. 




Despite  more  than  a  century  of  developing  river  defense  infrastructure,  e.g.  levees,  drainage  canals,  the 
incidence of floods has not abated, and the net costs of flooding continues to rise   (Feyen et al. 2009). Over a 
five‐year  period,  1998‐2002,  in  the  EU,  floods  caused  some  700  fatalities,  the  displacement  of  about  half  a 
million people and at least 25 billion Euro in insured economic losses (EEA 2003). Recently, average annual costs 
from flood  impacts to the EU range from 4 to 6.5 billion Euro  (Barredo 2007), and are expected to double by 
2080  (Feyen et al. 2009). However,  the potential  for  flood damages  is not uniformly distributed over Europe. 
The ADAM  (Adaptation and Mitigation Strategies  in Europe) developed a spatially explicit map  (Figure 1.1) of 
the  current  potential  for  flood  damages  over  Europe  by  overlaying  the  flood  hazard  (topographic  map), 
exposure (Corine Land Cover (CLC) map) and vulnerability (damage for maximum flood depth) at a resolution of 
50 km grid cells (see Lugeri et al. 2010). A few relatively industrialized regions (southern England, northeastern 
France,  Belgium  and  west  Netherlands,  northwestern  Germany,  and  eastern  Austria)  show  much  higher 
concentrations of  flood damages than elsewhere  in the EU, probably because of the higher concentrations of 
vulnerable  assets  in  affected  areas.  As  shall  be  emphasized  later,  roughly  90%  of  economic  damages  from 
flooding are realized in urban riverine zones, not rural ones. 











at  trends  in  precipitation,  Lloyd‐Hughes  and  Saunders  (2002)  developed  a  map  (Fig.1.2)  of  the  Standard 
Precipitation  Index  fit  to European data at  twelve‐month  time  scales  (SPI 12) over  the period 1901  to 1999. 
Using a gray scale to indicate the intensity of the increasing trend, e.g. darker areas indicate larger increases in 
precipitation  index  than  lighter  areas,  the  maps  shows  significant  increases  in  precipitation  over  much  of 
Scandinavia, the Netherlands and the Ukraine, and significant decreases (drier) over areas of the Mediterranean 
(except northeastern Spain), Eastern Europe, the UK and Western Russia. 






























Drought  impacts  in  the EU have  increased  in  scope over  the past  two decades  (OECD 2010). The number of 
areas  affected  by  droughts  increased  from  6  per  cent  in  the  period  1976‐1990  to  13  percent  in  1991‐2006 
(Farmer, 2010). Annual costs from droughts currently average over  €6 billion, with €12 billion resulting from the 
single,  largest  drought  crisis  in  2003  that  spanned  Central  and  Western  Europe,  including  the  heat  wave  in 
southwestern France  (Lloyd’s 2011). According  to  the EC Communication on Water Scarcity and Drought  (EC, 
2007)  the overall economic  impact of droughts  in Europe  from 1991  to 2006 was estimated  to be about 100 
billion Euro, without including social and environmental costs (Farmer, 2010).     
Drought’s occurrence  in  terms of  frequency  (Figure 1.4a)  and duration  (Figure 1.4b)  is  also heterogeneously 
distributed  over  Europe.  Lloyd‐Hughes  and  Saunders  (2002)  used  values  under  2  for  the  aforementioned 








a  surprisingly  higher  frequency  in  the  North  along  the  Baltic  sea  then  in  Italy  and  along  the  Adriatic  sea. 
However,  those with  long  duration  tend  to  cluster  in  the Mediterranean  regions  (eastern  Spain  and  Italy), 
northwestern France and the Northwest Russia and Finland. 
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1.1.3 Water scarcity 
Lack of water  can be defined  in absolute and  relative  terms.  In absolute  terms, a water  shortage  is  reached 
when  available  water  is  less  than  the  minimum  requirements  for  socio‐economic  development  and 





people  worldwide  live  in  26  ‘water  scarce’  nations,  and  in  Europe,  Hungary  (540m3/capita/year),  Belgium 
(840m3/capita/year),  and  the  Netherlands  (660m3/capita/year)  experience  chronic  water  shortages  (Postel 
1997, p.30). 






considered  ‘water  scarce’ because of  relatively  low  abstraction  rates. Terms  such  as water  stress  signify  the 
consequences  of  scarcity  as  manifested  by  rising  tensions  over  inter‐sectoral  competition  for  water,  from 
declining  levels  of  water‐related  services  levels,  crop  failure,  and  food  insecurity.  As  such  water  stress  is 
analogous to indicators triggered by drought. The term water security connotes reliable and predictable access 
to water. 
Total water abstraction has remained  largely stable  in the EU since 1990, declining slightly (10%)  in the north‐
western EU15 and more  steeply  (35%‐40%)  in  the eastern‐central  countries. These  reductions were  counter‐
balanced by a moderate (15%) rise in southern Europe.2 
The Water Exploitation  Index  is a  ratio of water use  to water available  for a  region or nation. Specifically,  it 
measures  relative  scarcity  as  the  total  annual  abstraction  rate  divided  by  the  long‐term  renewable  water 
resources  available  (EEA  2010).  Renewable  water  supply  is  determined  by  the  sum  of  water  imports  and 
precipitation minus water that is not available for use because of water exports and natural evapotranspiration 
(U.S. Geological Survey 1984). An index of over 20% usually indicates water scarcity, because it shows a use rate 
exceeding  most  average  renewal  rates.  A  WEI  over  40%  indicates  severe  scarcity.  Using  the  WEI  >  20% 
threshold,  then  eight  nations  (Fig.  1.5)  are  considered water  stressed:  Belgium,  Romania,  Cyprus,  Italy,  the 
Republic  of Macedonia, Malta,  Spain,  and  southeast  England3. However,  it  should  be  noted  that  several  EU 













There  is  little doubt that the dramatic  increase  in all disaster  losses, globally and  in Europe,  is due primarily to 
increasing  exposure  of  people  and  economic  assets.    Long‐term  trends  in  weather‐related  disaster  losses 
adjusted  for wealth  and  population  increases  cannot  be  attributed  to  climate  change,  but  according  to  the 








signals  (as  projected  using  different  emissions  scenarios)  are  relatively  small  compared  to  natural  climate 















et  al.  (2011)  used  an  ensemble of models  to  project  average precipitation  patterns  in  Europe  in  the  2050s.  
Model projections indicate net precipitation rates increasing to more than 40%, especially in the frost season in 
Europe  (see  Figure  1.8).  The  non‐frost  season  covers  March  to  November,  and  the  frost  season  covers 
December, January, and February. Similarly, Dankers and Feyen (2008, 2009) developed model projections of an 









Flood  risk  is  not  homogeneously  spread  across  Europe.  Regional  differences  in  topography,  climate, 
development and governance create a mosaic of flood risk values, and this general pattern will likely continue in 
the  future.  For  example,  as  implied  by  projections  of  more  extreme  precipitation  above,  extreme  river 
discharge,  and  hence  flood  risk,  is  projected  to  consistently  decrease  in  northeastern  Europe  over  the  next 
century.  Even  though  snow  precipitation  has  increased,  the  shorter  snow  season  and  higher  temperatures 
should  dominate  the  runoff  signal  (Feyen  and  Dankers  2009,  Dankers  and  Feyen  2008,  2009).  However, 
increasing  runoff  variability  at  the mid  latitudes  in  Europe may  emerge  if  increasing  evaporation  rates  in  a 
warming climate can be related to an increase in runoff variability (Gudmundsson, L., et al. 2011). Flörke et al. 
(2011) used the LISFLOOD model to map (Fig. 1.9) the changes in 100‐year flood recurrence as a percentage of 





Southern Germany, and Northern Poland by notable  increases  (+ 40%)  in the 100‐year  flood recurrence time. 
Similar modeling projections to the end of the 21st century (Kundzewicz et al. 2010) show 100‐year flood return 
times  declining  even  further  to  once  in  20  years  for  significant  portions  of  the UK,  southern  Spain,  France, 
Germany, Austria and Poland.  Increases  in  flood  incidence  (hazard) combined with trends  in vulnerability and 
exposure were modeled  to map  the net effect on  flood damages  (Fig. 1.10). Flood damages are projected  to 
increase  sharply  (30  to 50%)  in much of  the UK,  the Alpine  regions,  the Balkans  and western  France.  These 







populated  urban  areas,  not  the  surrounding  rural  countryside. One  key  rural  economic  activity,  agriculture, 
incurs  on  average  only  between  1%  and  5%  of  the  total  damage  costs  associated with major  flood  events 
(Messner et al., 2007). Thus, reducing runoff through various rural land management policies is justified mostly 
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“There  is medium confidence  that  some  regions of  the world have experienced more  intense 





higher  evapo‐transpiration  rates,  changes  in  seasonal  precipitation  patterns,  and  increasing  frequency  and 
intensity  of  extreme  climatic  events  (Feyen  and Dankers  2010). Droughts  are  complicated  by  chronic water 
scarcity  (discussed  below).  Over  most  parts  of  the  continent,  modeled  stream  flows  show  persistent  and 
increasingly  severe  flow deficits,  irrespective of which  greenhouse  gas  emission  scenario  is used  (Feyen  and 
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Dankers  2009,  2010). Water  scarcity  and  drought  have  been  traditionally  regarded  as  a  threat mostly  for 
southern Europe. However,  the pattern of droughts over  time  reveals  that all of Europe, both northern and 
southern regions, may potentially face such events (European commission, 2007a, 2007b). A central challenge, 
as highlighted by the IPCC SREX report, is that the most devastating kind of extreme events can be very hard to 
predict or analyze with current scientific  tools because: “…natural variability  is  larger and climate models are 
less  capable of  reproducing  the  characteristics of  extreme  events  that often manifest  themselves  at  smaller 
spatial scales.” (Feyen and Dankers 2009). 
A  recent  EU  integrated  project,  ADAM,  has  projected  drought  frequency  across  Europe making  use  of  four 
different global circulation models, showing an  increased frequency of major droughts (100 year events based 
on historical data) under all climate change scenarios for the Mediterranean EU nations as well as Poland (Figure 








many  variable  processes  that  influence  how  it  emerges  and  develops.  It  is  not  currently  seen  as  a  single 
phenomenon but as a set of categories, e.g. precipitation droughts, soil moisture droughts, agricultural droughts 






Europe.  In  terms of  time, uncertainty emerges at  the seasonal and decadal scales  for streamflow drought. At 
decadal scales, Feyen and Dankers (2010) conclude: “…changes  in streamflow drought are  less sensitive to the 
decadal‐scale  internal  variability  that  is  usually  present  in  climate  simulations,  and  that  may  partially  or 








shortage  (water  scarcity).  The  latter  requires  policies  and  practices  that  cope  with  near  constant  water 
deficiency to sustain water‐demanding activities like agriculture. Water scarcity requires extra measures to cope 
with, adapt  to or mitigate  the effects of  temporary extremes. The  integration of  temporary and  longer‐term 
means of adaptation and mitigation is a major policy challenge for the 21st century. 
Risks associated with water  scarcity, according  to  some experts, will  likely  increase over  the coming  century, 
especially in the Mediterranean region. Climate change‐related impacts projected up to the 2080s could realize 





realize  reductions  in average annual  runoff, and  increase  the buffer capacity of groundwater storages. Gleick 
and Palaniappan’s  (2010)  estimate  that more  and more watersheds have passed  the point of  ‘‘peak water’’ 
capacity and thus we can no  longer ‘pump our way out of a shortage problem.’ Policy must be tailored to the 
distinctly  separate adaptive  capacities of different Mediterranean nations, based on  their particular  levels of 
technology, economic development, and efficiency of resource use. Iglesias et al. (2011) conclude that: 1. these 





as of 2000, parts of Northern Europe, as well as  the UK, Belgium  the Netherlands and Finland were  severely 
water stressed, with significant parts of Germany and Poland exhibiting medium water stress (Figure 1.12a). As 
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suitability and productivity  increases  in Northern Europe are projected as a  result of  lengthening  the growing 
season,  decreasing  cold  effects  on  growth,  and  extension  of  the  frost‐free  period  anticipated  under  climate 
change  scenarios. Modeling  projections  (Iglesias  et  al.  2009b)  of  future  distributions  of  agro‐climatic  zones 
produced maps  (Figure 1.13)  that  suggest  that warming  trends  should extend northward  the  ranges of  three 
agro‐climatic zones that currently are found only in southern Europe (Iglesias et al. 2009b). On the other hand, 
crop productivity decreases in Southern Europe are projected as a result of higher temperatures shortening the 
growing  period,  with  subsequent  negative  effects  on  grain  “filling”  or  development.  However,  only  small 
productivity  increases are anticipated as a result of climate change and  increased atmospheric carbon dioxide 
(CO2),  and  these  could  be outweighed by  technological developments  that  are projected  to  increase wheat 
yields 37–101% by the 2050s, dependent on scenario (Ewert et al., 2005). Coupled with decreasing or stabilizing 






Precipitation  declines  associated with  climate  change  impacts  could  lower  crop  productivity  by  up  to  30%, 
especially  in  the Mediterranean, Southern and South‐eastern Europe  (Olesen and Bindi 2002; Maracchi et al. 
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2005), particularly  for energy, starch, cereal and solid biofuel crops  (Tuck et al. 2006; Olesen and Bindi 2002; 
Santos  et  al.  2002;  Alcamo  et  al.  2005;  Giannakopoulos  et  al.  2005; Maracchi  et  al.  2005).  Climate‐related 
warming and precipitation changes can also reduce grassland productivity  in the Mediterranean (Valladares et 
al. 2005). Finally, such changes could  increase  livestock heat stress  in Southern Europe, particularly  in summer 
while decreases are anticipated for Northern Europe during winter (Maracchi et al. 2005). 
Potential  climate  impacts  on  agriculture  globally  are  summarized  in  Table  1.1.  The  potential  for  greater 
atmospheric CO2 concentrations to  increase biomass production and physiological water use efficiency  is only 
realized when  other  factors  are  not  limiting: moisture  supply,  nutrients,  and  pest  and  disease  control.  The 
effects of CO2 fertilization are complex, since it can also enhance weed growth and competition with crops. Sea 
level  rise  can depress agricultural productivity  through groundwater  salinization and displacement of human 
populations onto agricultural land.  
Climate‐induced extreme events can  impair agricultural output with storm damage as well as excesses (water 
logging, pest  infestations)  and/or  lack  (droughts, water  scarcity) of water. Changes  in  the  timing  and  spatial 








































Changed  patterns  of  erosion  and  accretion  Changed  storm  impacts  Changed 











not  occur  in  isolation  but  emerge  as  part  of  a  system  of  interlinked  feedbacks.  The  Report  to  European 
Commission Directorate General for Agriculture and Rural Development on Adaptation to Climate Change  in 
the Agricultural Sector (Iglesias et al. 2007) noted a number of feedbacks that relate climate and agriculture. 




matter,  lowering  crop  yields  and,  ultimately,  agricultural  profitability.  As  shall  be  discussed,  this  also  links 
agriculture to flood hazard when loss of SOC can increase farmland runoff rates. Such synergisms suggest that 
policy must be  integrated  to  address  the  challenges of  adapting  to  impacts  at  local  scales  (in  field)  and  at 
regional to EU scales (translocation and international markets). 
 








crops  in different ways  (House of  Lords 2010). Most  such  studies often  take  a  linear  approach,  separately 
modeling each system  in turn, and thereby neglecting key complex  feedbacks and  interactions  (Betts 2006). 
Better  impact predictions require future research to develop  integrated climate‐agro‐ecosystem models that 
properly  account  for  such  complex  interactions  (Kundzewicz  and  Somlyódy  1997;  Hansen  et  al.  2006; 
Krysanova et  al. 2007; Mahmood et  al. 2007).  Future  research priorities  to  improve  assessment of  climate 
change  impacts  on  agriculture  include: more  comprehensive  impact  assessments  of  organic  soils,  shifts  in 
water  budget  and  land  use  and  land  cover  in  response  to  climate  variability,  vegetative  responses 
(physiological and hydrological) to elevated atmospheric CO2 (Barthel et al. 2008; Wattenbach et al. 2007). As 
Falloon concludes, these new research priorities would ensure “…consistency between projected local climate 




agriculture’s  role  in  the  Earth  system  to  examine management  options.  For  example,  if  we  could  better 
represent management practices  in  IAA,  then we  could  look beyond mitigation potential  to  assess directly 
means  to  “moderate”  agricultural  impacts  on  climate,  e.g.  GHG  fluxes  and  geochemical  and  biophysical 
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Agriculture can  influence  risks associated with  flood, drought and water scarcity either directly by changing 
water dynamics or  indirectly by enhancing or mitigating climate change  impacts. The potential to  lower both 
flood and drought risk makes some farm practices particularly attractive, as shall be described below. 









which  practice  to  adopt  and when  hinges  on  a multitude  of  factors  related  to  soil  type,  season  and  flow 
connectivity with surface water bodies. 
Practices  that  reduce  soil  compaction  and  improve  soil  structure  involve managing  grazing  (lower  stocking 
rates  and  seasonal  removal  of  livestock  to  avoid  poaching  of  soils),  managing  farm  machinery  (smaller 
machines with lower mass, low ground pressure tires on field machinery, avoidance of field operations in wet 
conditions), and soil improvement measures (conservation tillage, and under drainage whether using pipes or 
temporary  ‘mole’ drains). Runoff  can  be  further  reduced by practices  that  reduce  the  discharge  rate  from 
fields to water courses, e.g. flow connectivity as shown in Figure 1.15. These practices include those that slow 
surface  flows either within  fields of across  field boundaries. Within‐field practices  that  can  reduce  the  field 












A variety of measures can be  implemented both on‐ and off‐  the  farm  to manage  the  risks of  flooding and 
drought (Table 1.2).   As  is quite plain  in the case of controlling runoff, many of the measures that help slow 
and control water dynamics help address the challenges of both floods and droughts. For example, flood and 
drought  risks  can  be  lowered  by  both  public  and  private measures  to  help  retain  and  store water  on  the 
landscape as well as by private measures to control water conveyance on farmland. These range from  large‐
scale  public  reservoirs  and  dams  to  medium‐scale  (shelter‐belts,  contour  plowing,  increasing  soil  organic 
content) to small‐scale  (ponds, ditches, riparian strips, bunds) measures.  In addition, such challenges can be 
addressed  by  implementing  institutions,  e.g. water  pricing  or  insurance,  that  can  lower water  demand  or 





























































































































storm damage. However, agricultural practices can  feedback  to  influence climate change and  its  impacts as 
well.  In  this  section we discuss  the capacity of agriculture  in Europe  to mitigate climate change  impacts by 
lowering the use of fossil fuels through the provision of bioenergy as an alternative for heat and transport. 
1.5.1 Biomass and Carbon Sequestration  
Agriculture  can  increase  anthropogenic  loading  of  the  atmosphere  with  the  following  greenhouse  gases: 
methane  (manure  storage  and  active  livestock  metabolism),  nitrous  oxide  (organic  and  mineral  nitrogen 
fertilizers), and carbon dioxide (soil carbon oxidation through plowing and other soil preparation processes). 
Agriculture globally can reduce CO2 emissions through C sequestration by 400‐900 million metric tons carbon 




Carbon  sequestration  has  big mitigation  potential  but  is  limited  by  a  number  of  factors.  The  capacity  to 
sequester carbon decreases with time as soil and biomass saturate with carbon. The effects of sequestration 
take  decades  to  be  realized,  requiring  sustained  monitoring  and  regulation  over  time  frames  that  are 
unrealistic in terms of fitting in to existing political or business cycles. For example, saturation may take 15–33 
years, depending on management practice and  system  (West and Post 2002).Gains  in  terms of net  carbon 
sequestered can also be reversed by subsequent management changes, so such approaches are vulnerable to 
policy  shifts even over  the medium  term. Sequestration’s advantage  is  that  it  can be  rapidly and  relatively 




some  agricultural mitigation  options  are  not  impermanent:  reduction  in N2O  and  CH4  emissions  are  non‐






rotation  to  optimize water  use,  shuffling  sowing  dates  according  to  precipitation  and  temperature  trends, 
using crop varieties more resilient to stress from heat and drought, and planting shelter belts, hedgerows and 
small  scale  tree  zones  to  lower  water  runoff  and  lower  wind  and,  hence,  water  stress  that  lower  crop 
production.4 The increased adoption of newer methods combined with increasing social pressure and with the 










Biofuels have been  investigated  for  several decades  for  their potential  to mitigate  climate  change  impacts. 
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Tufvesson, 2009, Ajanovic, 2010). Among  the world  leaders,  the EU was  third  in biofuel production  in 2005 
(Baka and Roland‐Holst, 2009), and the world leader in biodiesel production, producing 60% of the 10.2 billion 
litres  globally  (Firrisa  2011).Within  the  EU,  Germany,  France,  Spain  and  Italy  are  the  primary  biodiesel 
producers, accounting for almost 70% of production (Table 1.4).Note that according to the European Biodiesel 




a product mostly  grown  in  Europe  (VROM, 2010, Baka  and Roland‐Holst, 2009). Rapeseed oil  accounts  for 
more than half of EU vegetable oil production (Bureau et al., 2009). 
   






Actual    Capacity   
UnrealizedPotentia
l 
Units  000 Tons  %  000 Tons  %  000 Tons  % 
Germany  2539  28,1 4933 22,9 2394 19,1 
France  1959  21,7 2505 11,6 546 4,4 
Spain     859  9,5 4100 19,0 3241 25,8 
Italy  737  8,1 2375 11,0 1638 13,1 
Belgium  416  4,6 670 3,1 254 2,0 
Austria  310  3,4 560 2,6 250 2,0 
Netherlands  323  3,6 1328 6,2 1005 8,0 
Poland  332  3,7 710 3,3 378 3,0 
Portugal  250  2,8 468 2,2 218 1,7 
Denmark/Sweden  233  2,6 250 1,2 17 0,1 
Finland *  220  2,4 340 1,6 120 1,0 
Czech Republic  164  1,8 427 2,0 263 2,1 
UK  137  1,5 609 2,8 472 3,8 
Hungary     133  1,5 158 0,7 25 0,2 
Slovakia  101  1,1 156 0,7 55 0,4 
Lithuania  98  1,1 145 0,7 47 0,4 
Greece  77  0,9 622 2,9 545 4,3 
Latvia  44  0,5 156 0,7 112 0,9 
Romania  29  0,3 307 1,4 278 2,2 
Bulgaria  25  0,3 425 2,0 400 3,2 




Actual    Capacity   
UnrealizedPotentia
l 
Units  000 Tons  %  000 Tons  %  000 Tons  % 
Estonia  24  0,3 135 0,6 111 0,9 
Ireland *  17  0,2 76 0,4 59 0,5 
Cyprus  9  0,1 20 0,1 11 0,1 
Slovenia  9  0,1 105 0,5 96 0,8 
Malta  1  0,0 5 0,0 4 0,0 








climate  change  impacts.  This  trend would only be  further  enhanced  should bioenergy production  intensify 
agricultural practices  leading  to greater  release of  soil carbon as CO2. Loss of  soil carbon would also  lower 
farmland  capacity  to  retain water,  thereby  enhancing  runoff  and  flood  risk.  Conversely,  should  bioenergy 
production  reduce  agricultural  production  potential,  then  food  production  may  become  less  robust  to 
uncertainty. Furthermore, threats to agriculture  from bioenergy may  involve excessive water demands  from 
bioenergy  production.  It  has  been  shown  (Rosillo‐Calle  et  al.  2007)  that  future  water  demand  can  be 
influenced by  large‐scale cultivation of biomass for fossil fuel substitution. The FAO (2007) reports decreases 
of  food  security as a  result of biofuels. Finally,  it  is not at all clear whether bioenergy production demands 
more energy in inputs than it produces, i.e. yields net energy. The EU and its Member States are committed to 
build  the  bioenergy  sector  as  an  energy  alternative  that  complements  existing  fossil  fuel, wind  and  solar 
energy  sources.  It  takes decades  to build an energy  sector,  so  these questions must be worked out as  this 
alternative energy potential  is developed. However,  the answers  to  these questions may  shift  the priorities 
that  guide  how  bioenergy  sector  is  developed.  In  the  section  below, we  discuss  the  development  of  the 
bioenergy sector in Poland. 
1.6.1 Carbon Neutrality and Indirect Land‐Use Change 















ILUC have rapidly emerged as potentially significant  influences on  factors that cause  (GHG emissions) or are 
impacted  (biodiversity  and  social  issues)  by  climate  change.  The  EU  announced  on  08  September  2011  a 
political  compromise  designed  to  discourage  new  biofuels  investments  that  do  nothing  to  protect  climate 
change while protecting  incomes of EU  farmers and sunk costs of  investments  in  the EU’s 17 billion euro‐a‐





not to  include ILUC  in calculations of GHG emissions throws their approval of biofuels as carbon neutral  into 
doubt.  Biofuels  are  justified  as  carbon  neutral  because  their  combustion  supposedly  only  returns  to  the 
atmosphere CO2 absorbed by plants. However, the report cautions, that thinking  ignores the fact that  in the 
absence  of  biofuel  production  that  land  would  grow  plants  anyway  that  absorb  CO2  and  reduce  its 
atmospheric  concentration.  It  is  double‐counting  to  credit  bioenergy  crops  with  CO2  reduction  if  that 
reduction would have occurred anyway. 
The report concludes: 
“European  Union  regulations  and  policy  targets  should  be  revised  to  encourage 
bioenergy use only  from additional biomass  that  reduces greenhouse gas emissions, 
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However,  the quantification of  ILUC effects, and hence  their policy‐relevance, remains controversial. On  the 
one hand, some claim quantification is possible and reach strong conclusions thereby. The IFPRI‐MIRAGE study 
(2011) finds that EU biofuel policy that ignores ILUC will generate emissions excesses at a scale (38 g CO2e/MJ) 
that means biofuels “...will  in all  likelihood deliver no net climate change mitigation benefit.”  It further finds 
that biodiesel has much higher ILUC than ethanol, and that biodiesel from rapeseed, soy, sunflower or palm is 
more emissions  intensive  than  fossil diesel. Furthermore, Repo et al. 2011,  in modeling  the effects of using 
forest residue bioenergy on soil carbon stocks conclude: “...soil carbon stocks will not develop in a similar way 
across  Europe  in  a  changing  climate.  In many  parts of  Europe  soil  carbon  stocks will decrease  in  the next 
century.... climate change might not compensate the negative effect of forest residue energy on soil carbon 
stocks  in  many  parts  of  Europe...Increasing  forest  residue  energy  use  increases  the  CO2  emissions  from 
remaining forest land up to 10 % in European countries.” 
On the other hand, others (Mathews and Tan 2009) claim that ILUC are difficult  if not  impossible to quantify 
because  the  complex patterns of  interactions  that may  create  ILUC  remain  speculative and hard  to define. 

















effects  as  well  as  by  how  they  arise  non‐linearly  out  of  complex  combinations  of  negative  and  positive 
feedbacks. Furthermore, even though sources and drivers of ILUC have been defined on a theoretical basis, no 
simple and reliable analysis exists to identify and separate the contribution of each driver (Mathews and Tan 
2009). Mathews and Tan  (2009) conclude: “...indirect  land use change effects are too diffuse and subject  to 
too many arbitrary assumptions  to be useful  for  rule‐making.”  In short,  the  threat of  ignoring  ILUC appears 
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real,  but  to  form  the  basis  of  policy  reform,  science  needs  to  advance  further  to  systematically  quantify 
sources and drivers of ILUC and the consequent effects. 




















sector, but  caution arises at  the prospect  that  the  sector will accelerate  resource demands  in other areas, 




dependence  on  biomass  could  lead  to  fresh  water  scarcity  with  implications  for  all  major  water  users, 







world’s  smallest WF,  especially when  compared  to  far  less  efficient  biodiesel  production  in Asia. Gerbens‐
Leenes et al. (2009) note that the large variation in the WF of bioenergy stems from 3 factors: (i) the crop used 
(Fig. 1.10?), (ii) the climate at the location of production, and (iii) the agricultural practice. 
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Greater  efficiency  and  sustainability  is  anticipated  from  “Second‐Generation”  biofuels. A  SG  biofuel  comes 
from a feedstock that is sustainable because it is relatively available and has low impact on biodiversity, land 
use, and GHG emissions. A diverse set of SG bioenergy products are emerging that include: Cellulosic ethanol, 
Algae  fuel,  biohydrogen,  biomethanol,  DMF,  BioDME,  Fischer‐Tropsch  diesel,  biohydrogen  diesel,  mixed 
alcohols  and wood  diesel. While  preliminary  assessment  (Gerbens‐Leenes  et  al.  2009)  only  accounted  for 
agricultural, not industrial (processing), water demands, SG technologies seem capable to lower the bioenergy 
WF  to  the  most  efficient  current  standards.  Based  on  the  optimistic  assumption  that  second  generation 
biofuels,  by  incorporating  not  part  but  the  total  biomass  of  the  crop,  will  be  as  efficient  as  biomass  in 
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Overall  increased biofuel consumption  in the EU  is expected  to  lead to blue water scarcity by 2030  in some 
parts of  the  following nations: Belgium, Czech Republic, Denmark, France, Germany, Greece, Hungary,  Italy, 
the Netherlands,  Poland,  Portugal,  Slovak  Republic,  Spain,  Turkey  and  the  United  Kingdom,  those  nations 
where the available internal renewable blue water is less than all other combined demands (Figure 1.17). The 












society  transitions  from  near  full  dependence  on  fossil  fuels,  the  search  for  different  alternative  energy 
sources will compare them for their capacity to yield Net Energy, e.g. produce more energy than  invested  in 
their production. The most  common measure of net energy  in  current use  is Energy Return on  Investment 








awaits  standardization  of  energy  assessment methods.  Such  standardization  is  urgently  needed  to  provide 
better feedback to the emerging bioenergy sector on how  its efficiency  improves as newer technologies are 
developed. For example, currently, the implications of a low net energy ratio (measured as the Energy Return 












P, 1999, Börjesson, P. & Tufvesson, L. M. 2009), nutrient  leaching  leading  to water quality degradation, and 
biodiversity decline in terms of crops and farmland flora and fauna (EEA 2006). However, another perspective 
is  that bioenergy’s  impact  should be compared with  the agricultural crops  it might  replace. Fernando et al. 
(2010)  found  that growing energy crops  in  the EU does not  inflict higher  impact on  the environment when 
compared  to potato and wheat  farming using  the  following categories: use of water and mineral resources, 
soil  quality  and  erosion,  emission  of  minerals  and  pesticides  to  soil  and  water,  waste  generation  and 
utilization,  landscape,  and  biodiversity  (Fernando  et  al.  2010).  The  only  agricultural  land  use with  a  lower 
impact was to let the land lie fallow (Fernando et al. 2010).  Most environmental assessments of the bioenergy 
production  examined  first‐generation  technologies.  The  emergence  of  novel,  second‐generation  bioenergy 
technologies certainly demands scrutiny for their environmental impacts.  
1.7 Conclusions 
Floods, drought and water  scarcity have been and continue  to be  sources of considerable economic  loss  in 
Europe, and  these  losses have risen over the past  few decades. There  is broad consensus  that the dramatic 
increase  in all disaster  losses, globally and  in Europe,  is due primarily  to  increasing exposure of people and 
economic assets.   When adjusted  for wealth and population  increases  long‐term  trends  in weather‐related 
disaster  losses  cannot be attributed  to  climate  change, even  though a  role  for  climate  cannot be excluded 
(IPCC, 2012). Recognizing the dominant role of exposure  in explaining historical  loss trends, the  IPCC report, 
however, concludes that “there have been statistically significant trends in the number of heavy precipitation 




least  some  decades,  before  any  significant  climatic  changes  and  resultant  impacts  on  weather  extremes 
become evident.  In terms of space, all projections suggest the  impacts will be highly heterogeneous  in their 
distribution  in space and  time, and even  the direction of change, whether  they are dangerous or benign,  is 
quite uncertain. Second, it is difficult to predict how exposure to hazard will change as a result of technological 
















risks  increase due  to many socio‐economic  factors and also potentially due  to climate change. More  than a 
century  of water  engineering  has  increased  our  capacity  to  store  (reservoirs)  and  guide  (levees,  drainage 
canals) water on large‐scales, the resultant infrastructure allows us to manage most but not all flood risks on 
the major rivers across Europe. However, this network has not succeeded in stemming the rising trend of flood 
damages, and as expenses to restore and maintain  it mount,  it  is not certain that  it can cost efficiently meet 
the  task  of  (uncertain)  climate‐related  increases  in  flood  hazard.  For  example,  in many  areas  underlying 
substrate  weaknesses  make  further  elevation  of  levees  impossible.  Moreover,  structural  flood  defence 
measures are  increasingly scrutinized for their negative  impacts on ecosystems.     In the agricultural sector, a 
number of ‘soft’ solutions offer viable complements or alternatives to structural defenses, in managing water 





emissions) that continue to decline  (down 20% from 1990 to 2006)  (OECD 2010). The  increased adoption of 
newer on‐farm practices combined with increasing social pressure and with the EU’s high emissions reductions 
targets  should drive  these emissions even  lower.  In addition,  several decades of agricultural  research have 
developed  the means  to mitigate  climate  change  impacts  by  lowering  the  use  of  fossil  fuels  through  the 
provision of bioenergy, principally biofuels and biomass, as alternatives for heat and transport.  
However, bioenergy’s role as a mitigation option is challenged by three potential problems: does it consumer 
more energy than  it generates (net energy), does  it generate more CO2 than  it sequesters, thereby violating 
‘carbon‐neutrality,’ does it drive a net increase in water demand that will threaten other water users, both in 
human and natural systems? The issues of carbon neutrality, related to Indirect Land Use Change, and water 
footprint, are major questions  that demand more  research  to  reach  consensus on methods  to account  for 
carbon and water involved in bioenergy production and use. Overall increased biofuel consumption in the EU 
is expected  to  lead  to blue water  scarcity by 2030  in parts of  the  some  sixteen member  states where  the 
available internal renewable blue water is less than all other combined demands. 
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Moreover,  bioenergy  as  a  climate  change mitigation measure  is  undergoing  scrutiny  especially whether  it 
reduces  greenhouse  gas  emissions  and  its  impacts  on  agriculture  and water.  The  European  Commission  is 
addressing  these problem areas  in new and revised policies directed mainly at agriculture and water. These 
policies differ with regard to the ways they are institutionalised, their approach, their role in the multi‐layered 
system of  European  governance,  and  the  allocated budget. Water  scarcity,  floods, droughts  and bioenergy 
have become European issues only fairly recently; yet, the Commission is increasingly addressing these issues 
in their policy documents.  
This  chapter  summarizes  the objectives and  implementation of major European policy  initiatives  related  to 
floods, droughts, water scarcity and bioenergy in Member States, and the relationship of these instruments to 
climate change adaptation. We begin our discussion with a brief description of the EU White Paper on climate 












improve  its  resilience  to  climate  change. The  framework  introduces a phased approach. Phase one  (2009 – 
2012) will “lay  the groundwork”  for preparing a comprehensive adaptation system. Phase  two will  focus on 
four pillars of action: 1) building a knowledge base on  the  impacts and consequences of climate change, 2) 
integrating  adaptation  into  EU  policy  areas;  3)  employing  policy  instruments  (market‐based  instruments, 
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2.3 EU Common Agricultural Policy (CAP)  
Established  in the  late 1950’s, the Common Agricultural Policy (CAP)  is among the  longest standing common 
policies of  the European Union  (Greer 2005). The objectives, unchanged  since  its  founding, are  to  increase 
agricultural  productivity,  ensure  a  fair  standard  of  living  for  the  agricultural  community,  stabilise markets, 
assure the availability of supplies; and ensure that supplies reach consumers at reasonable prices.6 In order to 
meet  these objectives a common agricultural market has been established. Legislation  in  the context of  the 
CAP  is  laid down  in regulations. A European regulation  is binding  in  its entirety and directly applicable  in all 
Member States. 
Currently, about 41% of the annual EU budget of 141.9 billion EUR  is spent through  two CAP  funds. The EU 
Commission  for  the  coming budget period 2014 – 2020  foresees both a decline of agricultural  spending  in 
absolute as well as relative terms (Commission of the European Communities 2011a, 2011c). The structure of 
the  current CAP  is defined  for  the 2007‐2013  financial  framework. The Commission has  recently published 





The objectives of  the CAP have  justified  increasing  subsidisation of  the  agricultural  sector  for many years: 
applying product  subsidies, quota  systems,  import  tariffs, and export  subsidies. Such measures have  turned 
the European Member States from net importers to exporters of the main agricultural products. The subsidies, 
however, have also had negative effects  in the  form of a rapidly growing agricultural budget,  in some cases 
over‐production, and  international  trade  conflicts, as well environmental damages  (Greer 2005, Moyer and 
Josling 2002). The CAP reform from 2003 may be understood as a reaction to external, as well as budgetary 
pressures, which  arose  out  of  these  negative  effects.  These  pressures  increasingly  justify  the  shift  of  EU’s 
agricultural support away from “productivist” objectives towards a multifunctional paradigm(van Huylenbroek 
and  Durand  2003,  OECD  2001),  which  is  sometimes  associated  with  a  “European Model  for  Agriculture” 
(Cardwell  2004). According  to  this model  agriculture  provides  private  goods  as well  public  goods,  such  as 
environmental services. The provision of environmental services has reframed the justification for agricultural 
subsidies as a new  source of  income  in  the  light of declining agricultural  incomes.  In addition,  subsidies  to 
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revision  of  the  CAP  in  2009  –  the  so‐called  ‘Health  Check’.  The  new  justification  for  farm  payments  is 
manifested  in  two  key  elements  of  the  current  CAP.  Firstly,  in  order  to  be  in  accordance with  the WTO 
agreement the European Union has sought to abolish existing producer subsidies and quota systems (e.g. milk, 









such  as  agri‐environment  policy  at  the  intersection  between  agricultural  and  environmental  policy;  rural 
development policy, at the  intersection with spatial and regional policy; food policy, at the  intersection with 
consumer  and  health  policy;  farm  animal welfare  policy,  at  the  intersection with  humanitarian  concerns” 
(Lowe et al. 2010).  In  the current CAP  these hybrid policy  fields are compiled  in  the so‐called 2nd Pillar,  the 
Council regulation No 1698/2005 on the support for rural development by the European Agricultural Fund for 
Rural  Development  (EAFRD).  Measures  are  segregated  into  four  “axes”  (axis  1”  Improving  the 
competitiveness  of  the  agricultural  and  forestry  sector”;  axis  2  “Improving  the  environment  and  the 
countryside”; axis 3 “The quality of  life  in rural areas and diversification of the rural economy”; and axis 4 
“LEADER”  that  comprises  the  participatory  development  of  integrated  area‐based  local  development 
strategies and the building of local public private partnerships).7 Among all measures offered the EAFRD, agri‐
environment measures  are  considered  to be  the most  significant with  regard  to  environmental objectives. 
They  provide  payments  to  farmers  who  subscribe,  on  a  voluntary  basis,  to  environmental  commitments 
related to the preservation of the environment and maintaining the countryside.  






8  Under  the  “Convergence”  objective,  the  European  Regional  Development  Fund  focuses  its  assistance  on 









EAFRD  is  following  a  so‐called  “strategic”  and  “programming”  approach.  Each  Member  State  submits  a 
National  Strategy  Plan  indicating  the priorities  for  the  EAFRD  taking  into  account  the Community  strategic 
guidelines, their specific objectives, the contribution from the EAFRD and the other financial resources. Based 
on  these strategies national and/or regional Rural Development Programs are developed  to  implement  the 
strategy.  In  order  to  balance  objectives  the  Programs  are  designed  so  that  the  Community  financial 
contribution covers 10% of the EAFRD total contribution to the program for axis 1 and 3, and at least 25 % of 
the EAFRD total contribution to the program for axis 2. Thus, according to national priorities the spending for 
the  axes  differs  largely  among Member  States.  The  European  Commission  has  approved  88  regional  and 
national  rural  development  programs  (RDPs)  (plus  a  number  of  additional  network  programs)  with  an 
indicative  total  budget  2007‐2013  of  225,7  billion  €,  including  the  EU  contribution  of  90,8  billion  €.  The 
European Commission has established a comprehensive evaluation network to assess outcomes and impacts 






al.  2009,  Scheele  2000)  Commonly,  the  polluter‐pays  principle  is  applied  to  allocate  costs  in  relation  to 
avoiding negative external effects. According to the polluter‐pays principle the polluter is charged for any costs 
that are caused by  the pollution. “Pollution”  in  this sense may be understood  in a broad sense of  technical 





are  needed  to  provide  desirable  environmental  outcomes.  As  environmental  outcomes  ‐  such  as  the 





cross‐compliance  requirement  to use water  for  irrigation only  in  compliance with authorisation procedures 
they  are  compensated  through  direct  payments.  Thus,  in  this  regard  direct  payments  and  voluntary  agri‐
environmental measures only differ with regard to the desired reference level of the environmental status. 
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2.3.3 Integration of environmental objectives 
The  integration of environmental  (and other, such as animal welfare and  food quality) policy goals  into  the 
CAP has not only blurred the objectives of the CAP, but also increased the complexities of policy intervention, 










sector or as an  important domestic sector  that helps maintain rural areas, and whether or not  they are net 
financial beneficiaries or funders of the CAP” (Lowe et al. 2010, Lowe et al. 2000). 
The integration of environmental (and other) objectives into the CAP has also brought the issue of the spatial 
allocation of CAP payments  to attention. Due  to  its nature  coupled payments and/or price  subsidies have 
mostly been addressed to those regions that produce subsidised crops. Paradoxically, the most marginalised 
regions have benefited the least from agricultural support (Commission of the European Communities 2011b). 
In  the  current budget period  the national envelopes  for direct payments have been defined primarily on a 
historical  basis.  Thus,  despite  some  modifications,  the  current  allocation  of  the  European  Agricultural 
Guarantee Fund (EAGF) to a  large extent reproduces the  inequalities of the former system, which supported 
production,  and  the  spatial  allocation  of  agricultural  payments  do  not  reflect  environmental  needs.  The 
situation  is even more  complex,  since Member States were allowed  to  choose different models  to allocate 
direct payments and also opt  to maintain  (partially) coupled payments  for some crops and cattle. A  further 
effect  of  coupled  payments was  that  smaller  producers  benefited  less  than  large  producers.  This  became 
transparent  when  direct  payments were  implemented.  For  the  new Member  States  a  10‐year  phasing‐in 
period has been established with an increasing flat rate for regional payments. 
With  regard  to  environmental  issues  the  main  concerns  have  been  biodiversity  and  the  pollution  of 
water(Lowe and Baldock 2000). It is only recently, that climate change, water scarcity, flood and drought risks 




 Consider how adaptation can be  integrated  into the 3 strands of rural development 
and  give  adequate  support  for  sustainable  production  including  how  the  CAP 
contributes to the efficient use of water in agriculture; 
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 Examine the capacity of the Farm Advisory System to reinforce training, knowledge 
and  adoption  of  new  technologies  that  facilitate  adaptation”  (Commission  of  the 
European Communities 2009b). 
 
Accordingly,  in  the context of  the so‐called  ‘Health Check’ of  the CAP  the EAFRD has been subject  to major 
revisions. In the amended Article 16a, climate change, renewable energies and water management have been 
added  as  new  priorities  to  be  included  in  national  strategic  plans  and  rural  development  programs.  The 









environmental  issues  to  be  considered  in  the  context  of  agricultural  production.  These  issues  have  also 
facilitated  a  revival  of  the  “productivism”  agenda,  in  the way  that  “(…)concerns  over  climate  change  and 
increased global demand  for primary commodities have seen  the recent re‐emergence of  food security as a 
core policy concern, so the extent to which farming in practice has moved beyond productivism is a matter of 
much contention”  (Lowe et al. 2010). Thus,  in  recent years prospects  for agricultural markets appear  to be 
changing due to increasing integration within a globalizing trade framework that links the EU with rising food 
demands  from a continuously  increasing world population as well as growing  incomes  in many parts of  the 
world.  In  addition,  the  promotion  of  biofuels  has  also  pushed  demand  for  agricultural  products. All  these 
factors increase demand for agricultural production and thus also potentially increase negative environmental 




the European Parliament and of  the Council).  In  face of  the growing complexity of European water  law  the 
WFD responds to the deficit of policy implementation, but also the internationalization of water management. 




1988) European  legislators were primarily concerned with public health and set standards  for  the quality of 
water used for drinking. In the second phase of legislation (1988– 1996), the priorities shifted away from the 
protection  of  public  health  towards  pollution  control  and  environmental  management  (e.g  the  Nitrates 
Directive).  EU  directives were  one  of  the  driving  forces  behind  dramatic  investments  in water  treatment 
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learning  approach  through  procedural  law.  Instead  of  forcing  good  implementation  to  somehow  happen 
through hierarchical  legal obligations,  the  law  is used  to  coax diffusion and  steering of administrative  ‘best 
practice’ ”  (Flynn and Kröger 2003). The WFD  is highly  specific about  the  subject matter  suitable  for public 
participation, listing the production of timetables, a statement on consultation measures, an interim review of 
water management  issues, draft  copies of  river basin management plans and even background documents 
used to prepare such plans. It also defines reporting duties and obligatory refinements of management plans, 
if the targets are not met 
Secondly,  the Water  Framework  Directive  takes  an  integrated  approach  by  co‐ordination  of  policies  that 
previously addressed different water types separately, and co‐ordination of water management strategies (the 
so‐called ‘combined approach’) of emission control and threshold values for environmental quality standards. 
This  approach  aims  to  achieve  a  ‘good  ecological  status’  for  all  rivers,  lakes,  estuaries,  coastal waters  and 
groundwater by 2015 by progressively  reducing  the emissions of hazardous substances  into water. This has 
been  formulated as an objective  for all EU member  states. Subsequently,  this has meant  switching  to  river 
management based on hydrological boundaries, not political administrative and national boundaries (ibid). 
The Water Framework Directive  reflects  the heightened concern on water quality, while water quantity has 
been a  lesser concern. This focus  is shifting  in the context of climate change. However,  it  is noteworthy that 







































There  is  concern whether  the  implementation  of  the  ambitious  policy  approach  of  the Water  Framework 
Directive  policy  can  be  achieved,  in  particular,  since  EU  member  states  have  different,  and  sometimes 
opposing,  views  on  environment  and  water  quality  protection  and  in  some  cases  also  histories  of  poor 
compliance once directives have been incorporated into national law. For better or worse, the WFD is flexible 
in that it offers Member States specific ‘degrees of freedom’ or ‘path ways’ as listed below:  










Finally,  Member  States  can  choose  to  make  use  of  exemptions  (in  time  or 
through the lowering of goals) or not. (Liefferink et al. 2011) 
A number of studies highlight the diversity of national pathways of  implementation (e.g. Beunen et al. 2009, 












integration of stakeholder  inputs across sectors and  levels of society has been hampered by several  factors: 
very uneven implementation across Member States, and a centralized and hierarchical governance framework. 
As Benson et al.  (2011) conclude: “…when viewing participation  in  relation  to deliberative engagement, EU 
approaches  could, drawing on Arnstein  (1969:  217),  arguably  exhibit  ‘tokenism’,  i.e.  public  participation  in 
decision‐making does not greatly influence management outcomes.“ 
2.4.2 The Floods Directive 
The  Floods  Directive  (2007/60  EC)  complements  the  former  (WFD)  as  a  so‐called  “Daughter Directive”.  It 
requires  EU member  states  to  assess  and manage  flood  risks,  particularly with  the  aim  to  reduce  adverse 
consequences associated with floods, and sets out a timetable for the implementation ( 





















































principle  these  can  be  understood  as  ‘significant  pressures’  affecting  surface  water,  which  have  to  be 
monitored. Thus, the guidance document particularly focuses on the identification of adaptation strategies to 
increase resilience to climate change. It offers principles how to  identify  impacts of climate change on water 
resources and  the ways  in which  the adaption  strategies may be designed. While  the guidelines document 
declares  that  there will be no  climate  change  impacts expected  till 2027,  it  suggests  to  focus more on  the 
achievement of WFD goals. Thus,  it starts from the premise that the Water Framework Directive  is the basic 




on Water Scarcity and Droughts  in  the European Union  (Commission of  the European Communities 2007b). 
The  Communication  identifies  agriculture  as  a  “major  sustainable  water  management  issue  in  the 














the Commission  specifically  to  review  and  further develop water  scarcity  and drought policy by 2012.  The 
Communication  has  been  updated  since  on  an  annual  basis,  and  the  current  state  of  the  planning  of  the 
Commission  is summarised  in a “non‐paper”  issued  in April 2010 (Commission of the European Communities 
2010). Since most of  the water abstracted by agricultural  is  consumed and not  returned directly  to  surface 
water bodies, water saving has become the strategic focus for this industry. In this context several documents( 
Farmer 2010, Commission of the European Communities 2010, 2007a), in particular an OECD report issued in 





Following  the European Environment Agency's 2010 State of  the Environment Report,  the Commission sees 
the  achievement  of  EU water  policy  goals  far  from  certain,  and  has  announced  a  “Blueprint  to  safeguard 
Europe's Waters” to be published in November 2012. It shall be based on the Analysis of the WFD’s river basin 






Recognising  that  floods  and  other  disasters  may  overburden  national  governments  and  necessitate 
international assistance even in Europe, the EU Solidarity Fund (EUSF) was created after the floods in central 
Europe  in  summer 2002  (EUFR 2004). The  stated purpose of  the EUSF  is  “to  show practical  solidarity with 
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disasters of such unusual proportions [...] that their own capacity to face up to them reaches to their  limits” 
(Commision  of  the  European  Communities  2006:25).  The  Fund  can  be  called  upon  to  cover  non‐insurable 
damages, such as public expenses for restoring public infrastructure, providing services for relief and clean up, 
and protecting cultural heritage. 
The  fund  provides  financial  aid  for  emergency measures  in  the  event  of  a  natural  disaster  causing  direct 
damages  above  3 billion  Euros  (at  2002 prices) or  0.6  percent  of  the GNI  (Council Regulation  2002).  Fund 
support can be mobilized even if the threshold is not met, e.g. for a neighbouring country that is affected by 
the  same  major  natural  disaster  or  for  extraordinary  regional  disasters  which  affect  the  majority  of  the 
population of a region and have serious effects on its economic stability and living conditions.  
The payments from the Fund are limited to finance operations undertaken by the public authorities alleviating 





Since  its  creation, almost  all EU  countries have asked  for  support  from  the  Fund, and many have  received 
assistance. In 2002 and 2003 after large scale flooding in central Europe, the fund was nearly depleted in the 

























check  that  appropriate water  and  drought management  plans  have  been  implemented  (Commision  of  the 
European Communities 2006) in order to control for moral hazard.  




by  providing  support  to  country  governments  that  find  it  difficult  to  cope with  the  destruction  of major 
disasters. Yet,  the short history of  the Fund shows  that  those countries  least able  to cope,  including mainly 
eastern European countries, have received  less assistance as a percentage of their eligible  losses during this 
period than their western European counterparts, and the number of days from application to grant decision 
has  been  significantly  higher  as well.  This  conclusion  is  based  on  an  analysis  of  three  countries  (Austria, 
Hungary and Romania), which shows  that Austria, and probably other wealthy European countries, qualifies 





France,  Spain  and  the  United  States  (The  Hungarian  government  underwrites  risks,  but with  only  limited 
cover). Small country operators will need  to either diversify their portfolio outside the country or engage  in 
insurance,  catastrophe bonds and other  risk‐transfer  instruments. This  raises  the  cost of  insurance and  the 
premiums. This was the situation of the Caribbean Island States, which have recently formed the world’s first 
multi‐country  catastrophe  insurance  pool,  reinsured  in  the  capital markets,  to  provide  governments with 
immediate  liquidity  in  the  aftermath  of  hurricanes  or  earthquakes.  By  pooling  their  risks,  the  Caribbean 
governments have significantly lowered their reinsurance costs 
Many European governments also  face huge  systemic  risks with  little diversification within or outside  their 
borders. As a case in point, the Romanian floods of 2010 covered a large part of the Romanian territory, and 
insurers  (public  or  private)  need  be  prepared  for  very  large  payouts  necessitating  expensive  risk‐transfer 
instruments. Following the CCRIF model, for the heavily exposed countries of Poland, Czech Republic, Hungary 
and Slovakia, recent deliberations have been made concrete to tackle the flood exposures of Central European 
countries by way of an efficient  financial and risk  transfer mechanisms to mitigate  fiscal  losses  from natural 
catastrophes. The proposed structure including the EUSF would look as in figure 2.1. 
 





It would  be  possible  to  build  in  conditions  relating  to  climate  change  adaptation  that  countries would  be 
required  to  meet  for  membership  in  pools,  but  such  conditionalities  have  not  been  demonstrated.  By 







not  covered  by  the  EU  ETS,  such  as  transport  (except  aviation),  agriculture, waste  and  housing  as well  as 
binding national targets for renewable energy.  
2.6.1 The EU emissions trading system and agriculture 
The  EU  Emissions  Trading  System  has  been  established  in  2005  and  is  a  key  tool  for  reducing  industrial 
greenhouse gas emissions  cost‐effectively. The EU Emissions Trading System works on  the  "cap and  trade" 
principle. This means there  is a "cap", or  limit, on the total amount of certain greenhouse gases that can be 






gas  accounting  rules  for  both  agriculture  and  forestry  (Hedegarrd  2012).  Similarly,  there  is  currently  no 
adequate regulation to use the potential agricultural land for carbon capture and sequestration. Thus, the EU 
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Emissions  Trading  System  does  neither  currently  provide  a  market  price  incentive  for  farmers  to  reduce 
emissions nor to increase the sequestration potential for greenhouse gas emissions. 
2.6.2 Renewable energy and biofuels 
The Directive on  the Promotion of  the use of biofuels  and other  renewable  fuels  for  transport, officially 
2003/30/EC and popularly better known as the biofuels directive aims at promoting the use of biofuels for EU 
transport. The directive entered into force in May 2003, and stipulated that national measures must be taken 
by  countries  across  the  EU  aiming  at  replacing  5.75%  of  all  transport  fossil  fuels  (petrol  and  diesel) with 
biofuels by 2010. On 14 January 2008 the EU Environment Commissioner announced the EU  is rethinking  its 
biofuel program due to environmental and social concerns, and new guidelines must ensure that EU targets 






from  renewable  sources  in gross  final  consumption of energy and  for  the  share of energy  from  renewable 
sources  in  transport  for  each Member  State.  Therefore,  it  lays down  rules  relating  to  statistical  transfers10 
between Member States, joint projects between Member States and with third countries, guarantees of origin, 
administrative  procedures,  information  and  training,  and  access  to  the  electricity  grid  for  energy  from 




In  the preamble of  the directive  conflicts of  interest or  tradeoffs  are  acknowledged.  It  is  stressed  that  the 
incentives for the use of biofuels and bioliquids should not have the effect of encouraging the destruction of 
biodiverse land. Secondly, it is recognised that the conversion to agriculture of land with high stocks of carbon 
in  its soils or vegetation may result  in a negative  impact by releasing carbon stocks as CO2, which can offset 
the  positive  greenhouse  gas  impact  of  biofuels  and  bioliquids.  This  is  seen  to  be  particularly  relevant  for 















The  three main  policy  arenas  –agriculture, water  and  energy/climate  ‐  differ with  regard  to  scope,  policy 
approach,  interaction between  the European Commission and Member States and,  in particular,  in  the way 





farmers  for  accepting  (voluntary)  restrictions.  Since  environmental  services  are  commonly  not marketable 
(public)  goods,  it  is  the  state  that  has  to  ‘buy’  these  services.  In  other words,  farmers  should  be  paid  for 
providing positive externalities, and should not be charged for negative externalities  if they conform to best 
practice.  It  is  argued  that  the  “link  between  direct  payments  and  the  fulfillment  of  cross  compliance 
requirements  contributes  to  the  provision  of  public  goods”  (Commission  of  the  European  Communities 
2011b). It is further argued that “the basic delivery of public goods – agricultural land management throughout 
Europe – enabled  through direct payments,  is a precondition  for being able  to provide more specific public 
goods, e.g. through rural development measures” (ibid.). 





effectiveness  of  this  approach  will  always  depend  on  market  developments.  The  more  favourable  the 
conditions  for  intensive  farming  are,  the  less  likely  it  is  that  farmers participate  in  voluntary  schemes  that 
enhance  environmental  services. However,  the  intensification  of  agriculture  can  be  checked  from  another 
direction. Most of the CAP budget is spent for (mostly decoupled) direct payments, which are subject to cross‐
compliance regulations. Currently, these payments mainly require compliance with existing EU regulations and 
the  maintenance  of  pastures.  In  principle,  both  cross‐compliance  and  the  rural  development  regulations 
provide  a  platform  to  fund measures  that mitigate  greenhouse  gas  emissions  and  promote  adaptation  to 













been  particularly  stressed  in  the  EU  communication  on  water  scarcity  and  droughts  (Commission  of  the 
European Communities 2010, 2007a). This will also be discussed in greater detail in the following section. 
Since agriculture is a water user and a (potential) polluter, costs of restrictive water policies will in most cases 
have a negative affect on agricultural  incomes, but will be neutral  for the state budget,  if  the polluter‐pays‐
principle and the requirement of  full cost coverage are applied.  If  farmers historically hold water use rights, 
there appears to be a case that they are entitled to request compensation  if they relinquish them. However, 
the  Water  Framework  Directive  and  related  documents  do  not  foresee  such  a  case  (Commission  of  the 
European Communities 2009a). 
The WFD  does  not  explicitly  include  climate  change  as  a  consideration  for water  policy  and  planning.  As 
explained in RESPONSES deliverable 4.1, “it was only with the launch of the second European Climate Change 
Program  (ECCP  II)  in  2005,  that  EU  water  experts  began  to  look  seriously  at  the  implications  of  climate 
change”.  In the Climate Change & Water Guidance document no. 24 ‘River Basin Management in a Changing 
Climate’,  guiding  principles  are provided  for  river basin  authorities  to  incorporate  consideration of  climate 
variability and  change  in  the RMBPs.   The  fact  that  climate  change  is not  considered  in  the WFD  is  in part 
attributed to a concern that this could be used as an excuse to set lower water quality objectives. 
Climate Change mitigation policy in the EU is built around the EU Emissions Trading System as its centrepiece 
within which agricultural emissions and  sinks are currently not  (fully)  included. The basic philosophy of  this 
system  is  to create a  (limited) market  in  the  form of certificates  for  tradable  rights  to pollute. According  to 
economic theory this will allow the most effective allocation of emissions, since producers may opt to use the 
emission  certificates  themselves  or  sell  them.  The  production  of  renewable  energies  is  a  complementary 
measure to allow for a larger decrease of the emission ceilings and at the same time to secure the amount of 
energy  required.  The  main  argument  to  subsidise  renewable  energies  is  seen  in  the  ‘infant  industries’ 




the  incentives may  have  inadvertent  effects  on  other  environmental  policy  goals. Moreover,  they  do  not 
provide  incentives  to  reduce emissions or  to  increase  the potential  for  sequestration, which would  in most 
cases be more in accordance with other environmental objectives. 
Innovation  is  rated highly within  the debate over how  to address greenhouse gas emissions, water scarcity 
and droughts, as well as flood risks. The three policy arenas differ considerably with regard to the innovative 
approach. The CAP  is primarily based on an approach of diffusion of  (technical)  innovation.  Incentives are 
provided  for  investments  and  advisory  systems.  Experts  and  scientists  provide  knowledge  and  innovations 
externally. In theory the LEADER approach, which is part of the rural development policy, offers an alternative 
framework,  but  this  primarily  targets  Axis  3 measures.  The  EAFRD  includes  also  a model  of  institutional 




The Water Framework Directive mainly  focuses on  institutional  learning  through best practice, continuous 
monitoring and, in particular, stakeholder participation. It includes little incentives for innovations of individual 
water users to go beyond legal standards. Similar to the CAP, the WFD policy approach is based on a model of 






































































































































































































As  we  see  from  this  discussion,  the  European  Union  has  armed  Member  States  with  a  broad  range  of 
regulations,  directives  and  guidance  for managing  climate  change  impacts  on  agriculture  and  water,  and 
particularly addressing adaptation and mitigation within  these  sectors.    In  the next  chapter we will  turn  to  
asking how specifically these measures can be used to influence policy on the ground with respect to flood and 
drought risk, and including bioenergy generation. 
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mitigation  issue  areas  that  are  located within  the water  and  agriculture  intersection:  floods, droughts  and 
biomass production. The  intent of Deliverable 4.2  is not to provide policy options or guidance, but rather to 
provide  relevant  background  and  identify  issues  that  will  guide  the  subsequent  deliverables  on  “policy 
options”  and  “policy  paper”.  For  this  purpose we  (1)  provide  a  brief  description  of  the Warta  river  basin 
including the natural and political geography, the  impacts of flood and drought and the  institutional context; 
(2)  discuss  our model‐based  calculations  of  flood  and  drought  risk  in  the  basin  taking  account  of  climate 
change in the near future; (3) review measures in the basin, both in place and proposed, for mitigating drought 
and  flood  risks;  (4)  discuss  the  policy  and  practice  on  bioenergy  and  biomass  production  for  Poland  as 
applicable to the Warta basin; and (5) review how EU policy contributes to prioritizing, regulating and funding 
flood and drought risk management measures, as well as biomass production.  
We  conclude  that  EU  policy  instruments  are  in  place  across  the  full  range  of  flood  and  drought  risk 
management measures,  and  including biomass production,  in  the  agricultural  and water  sectors,  and  thus 
adaptation  is  included, at  least  indirectly,  in  current policy; however, many  issues arise with  regard  to  the 
implementation of these measures. In the final section, we identify policy issues relevant to the local, national 







approximately  600,000.  In  terms  of  water  availability  per  capita,  Poland  is  one  of  the  most  water‐poor 
European  countries,  and  precipitation  and  runoff  in  the Warta  River  basin  are  below  even  the  national 
average (Blomquist et al. 2005). 
 
The  Warta  basin  is  divisible  into  three  major  sub‐basins:  the  Upper  Warta  (including  the  Prosna  River 
watershed) which covers about 20,825 sq. km; the Middle and Lower Warta sub‐basin (to the river mouth at 
the confluence with the Oder) which covers about 17,033 sq. km; and the Upper and Lower sub‐basin which 
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Administratively, Poland has  ten river basin districts, of which  two,  the Odra and Vistula, occupy more  than 
90% of the Polish territory. These two districts encompass smaller sub‐basins, marked in Figure 5.1 in greenish 
hues for the Vistula basin and yellowish hues for the Oder basin. The Warta river basin  in thus a part of the 






land, especially  in  the central part of  the basin  (Nagrabska et al. 2007). Some 25% of  the basin  is  forested, 
especially  the  northwest  quadrant  in  the  lower  basin  (see  Fig.  4.6).  The  share  of  grains  in  agricultural 
production  continues  to  grow,  recently  reaching  about  80%  of  all  crops. Wheat  and  triticale  are  the most 
common of all grains cultivated, which  include:  rye, corn, oat and barley. Other crops  include: beets  (rising 
trend),  potatoes  (declining  trend)  and  rapeseed.  Forest  areas  occupy  10%  of  the  basin  and  dominate  its 
northwestern quadrant  (50% afforestation). Pastures and meadows  constitute a  third, minor  land use  type 
with a far lower share in the total land use area than arable land and forests. Urban areas are critical industrial 
hubs within a predominately agricultural  landscape, with  the major agglomerations being  Łódż, Poznań and 
Czestochowa. Urban and industrial areas occupy some 30% of the basin’s land area and along with non‐point 
pollution  from  agriculture have  contributed  to poor  surface water quality  (Blomquist  et  al.  2005).  Even  as 
recently  as  the  1990s  the  surface water  quality  of  the Warta  River was  characterized  as  “generally  poor” 
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Warta  River) met  Poland’s  Category  1  standards,  6  suitable  for  domestic water  supply  and  salmonid  fish 
habitat (Niemczynowicz 1992:179). 
3.1.2 Floods and droughts in the Warta basin 
A number of  factors combine  in  the middle and  lower Warta  river basin  to make  it a  region well‐suited  for 
agriculture:  gentle  topography,  sophisticated  agricultural  practices  and  infrastructure,  and  a  relatively mild 
temperature  range.  The  soils  are  relatively  light  and  are  vulnerable  to  humic  loss  from  leaching  through 
application of  liquid  fertilizers  and  to water quality problems when nutrients  can percolate  into  the water 
table. However, unstable weather conditions, low precipitation (annual average = 600mm) and persistent dry 
spells  negatively  impact  agricultural  production.  The  region  is  wrenched  between  climatic  extremes  of 
droughts and floods (see Section 4.2). Rural zones have been strongly impacted by major seasonal droughts 14 
times between 1951 and 1990, often occurring in clusters during particular decades, e.g. the 1950s and 1980s 
(Farat et al 1998). The  threat of droughts and water  scarcity  in general  cannot be met by current  levels of 
irrigation  infrastructure, which are relatively undeveloped seems  to contradict below. Rising  levels of runoff 
from agricultural intensification contribute to increasing river flooding, with losses accruing primarily in urban 
areas, mostly because economic development in the flood plain increases the density of capital assets in flood 
prone  areas  ((Bednarczyk  S.  et  al.  2006?).  As  shall  be  discussed,  the  link  between  urban  flooding  and 
agricultural practices may eventually result in new costs for farmers.  
3.1.3 Socio‐economic Context 





Facilities Board  (WZMiUW)  in  Poznan12).  Industry  is  generally  located  around  the  basin's  larger  cities, with 
heavy  industry concentrated  in the cities of Pozna, Czestochowa, Ostrów, pharmaceuticals and chemicals  in 
Pabianice and Pozna, and the textile  industry concentrated around cities of Łódż and Pabianice. The timber 
and pulp  industry  is predominant  around  the Note River  and  its  tributaries,  and  coal mining has occurred 
around Konin and Belchatów. Large farms, many the privatized vestiges of the previous state farms, make up 
some 20% of all  farms  in  the region, a  larger portion than most other areas of Poland.  In addition to these, 
some 150 000 small  (average size ranges  from 7  to 15 ha)  family  farms exist  in  the region  (Mizgajski 2002). 
Farming is prevalent in the central basin areas around Sieradz, Kalisz and Pozna. Food processing plants have 
located  in  the  region  as well.  There  are  high  concentrations  of  processing  plants  for  fruit  and  vegetables 










Rural  areas  in Poland  suffer  from  a number of  constraints, which  restrict development  and  reinforce  rural 
communities’  isolation  and  remoteness.  The  dispersed  settlement  pattern  makes  the  provision  of 
infrastructure  and  services  difficult,  and  lack  of  access  to  transport  in  rural  areas  only  exacerbates  the 
disparities with  urban  centers.  In  addition  to  the  cases  of  farm  infrastructure,  such  as  irrigation,  the  poor 




scale, Poland has decentralized decision‐making and devolved power  from  the national  level to the regional 
and local levels. At the continental scale, Poland has worked to integrate institutions at multiple levels, linking 
the local to the regional, the national and the EU administrative level itself. While the former trend preceded 




over  the  past  50  years.  In  the  post‐war  period,  state  socialism  concentrated  authority  for  research  and 
planning  of  water  use  in  a  central  Institute  of  Water  Management.  In  1972  restructuring  split  these 
responsibilities  between  the  central  Ministry  of  Administration,  Country  Planning  and  Environmental 
Protection and an Institute of Meteorology and Water Management. This split was sustained  in the post‐war 
period  by  the  emphasis  in water management  for  flood/drought  control  at  the  expense  of water  supply, 
sanitation  and wastewater management.  The  former was  given  priority  under  centrally  appointed District 
Directorates  of  Water  Management  (DDWMs),  which  directed  development  of  physical  infrastructure  to 






ecosystem  services  as  part  of  development  was  recognized.  The  transition  from  socialism  to  democracy 
opened  the door  to  restructure water management  along basin boundaries, not political ones,  resulting  in 
Regional Boards of Water Management  (RBWMs). RBWMs had  a  focus more balanced  between managing 










stakeholder  participation,  and  delays  in  Polish Water  Law  reform  have  complicated  the  development  and 









the neighboring Voivodeship, which has  jurisdiction over  the next  (upper or  lower)  reach of  the  river. Two 
different authorities engage  in different water management  tasks at  the  regional  level:  centrally‐appointed 
Voivod  (e.g.  responsible  for  flood  and  drought  crisis management)  and  the  representative  self‐governance 
administration Marshall. The  latter  is responsible together with the Regional Amelioration Management and 
the  Water  Facilities  Board  for  flood  protection  and  land  amelioration  infrastructure.  The  challenges  of 
managing floods and droughts are often aggravated by unclear ownership rights over infrastructure and land 
and by financial and technical resources inadequate to the tasks assigned by higher authorities. Moreover, the 
structure of  relations between crisis management authorities at  regional and county  levels  require complex 
procedures for communication between them and their communication with other organizations/services e.g. 
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Maintenance of flood and drought protection  infrastructure  is  in hands of government administration at the 
regional  level  and  self‐government  administration  (also  regional  level).  The  National  Water  Management 
Board  and  seven Regional Water Management Boards  attend  to  the management  of water  resources  and 
implementation of selected  flood and drought measures. The Management Body  for Melioration and Water 
Appliances  is responsible for  ‘amelioration’,  i.e.  land reclamation,  irrigation and drainage. Considered one of 
the most  important  adaptation measures,  land  use  planning  is  in  the  hands  of  several  authorities  at  the 




coordinates  and  executes  actions  in  case of natural disasters. Research  support  for  the  decision makers  is 
given  by  the  Institute  of  Meteorology  and  Water  Management  (weather  forecasts  and  rainfall‐outflow 
analyses) as well as by other  research  institutes and universities specializing  in agriculture, water, nature as 
well as  tools and methods  for decision making,  to name but a  few. There are also other business and non‐
governmental  organizations  that  are  involved  in  adaptation  to  floods  and  droughts,  such  as:  the  Polish 
Insurance  Chamber,  the  Regional  Industry  and  Commerce  Chamber  (protecting  interests  of  industries  and 
companies),  the  Farmers  Associations  (protecting  interests  of  farmers),  local  or  regional  ecological  NGOs 
(providing  opinions  for  policy  development,  activating  and  educating  society,  organizing  information 
campaigns, etc.). 








operated  from Warsaw:  the Ministry  of  Agriculture.  EU  accession  has  contributed  to  some  devolution  of 
power within  Poland,  but  it  is  quite  possible  that  the  central  decision  axis  remains  between Warsaw  and 
Brussels. We review some history  first and then consider  the present structure of agricultural  institutions  in 
Poland. 
Water  governance  in  Poland  was  improved  by  fitting  the  jurisdictional  bounds  of  water  management 
authorities  to  spatial  dimensions  (river  basins)  more  meaningful  to  processes  they  must  regulate  (water 
dynamics).  Similarly,  implementation  of  agricultural  policy  in  Poland  has  been  influenced  over  the  past  20 
years by  regional differences  in  soils and  topography as well as  farm  size and organization  (Rudnicki 2011, 
Bański 2007). Prior  to and  immediately  following  the  transition  from socialism  to democracy  in 1989, Polish 
national agricultural policy had to separately address a spatial dichotomy between areas dominated by state‐
run  collective  farms  and  those  characterized  by  independent  farms.  Farms  expropriated  from  German 
nationals after the Second World War  in Poland’s North and West were “collectivized”  (aggregated spatially 
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and operationally) by the socialist regime into larger state‐run farms, whereas the smaller farms in the South, 
e.g.  Małopolska,  remained  un‐collectivized  and  fiercely  independent.  State‐run  farms  dominated  the 
agricultural production and settlement patterns of  some 230 gmina  (communes)  in 11 Voivodeships  (out of 
the 49 Voivodeships under socialist rule) and had significant  impact on a further 585 gmina. While state‐run 
agriculture  operated  somewhat  inefficiently  on  only  24%  (4.5  million  ha)  of  Polish  arable  land,  theystill 
accounted for a notable part of marketable agricultural output (Zgliñski 1999).  
All  state‐run  farms were  liquidated  by  1995  by  a  specially  established  national  agency,  the Agency  of  the 
Agricultural Property of the State Treasury. However, the legacy of large state‐run farms influences significant 
parts of the Warta river basin as well as Polish policies for agricultural and rural development. First, more than 
anywhere  else  in  Poland  the  proportion  of  privately  owned  farms  increased.  Second,  the  deep  ownership 
transformations profoundly  changed agricultural  land use. Decreasing profitability of production  shrank  the 
area  sown  and  lowered  the  intensity  of  crop  production.  Concurrently,  elements  of  infrastructure,  e.g 
irrigation  systems,  land  improvement  facilities,  farm  buildings,  etc.,  rapidly  decayed.  The  intensity  of  crop 
production declined  first by  lowering  the area occupied by permanent crops and by  increasing  the share of 
cereals in the crop structure. Transition to a market economy brought also abandonment of cultivation on land 
characterized  by  low  agricultural  value.  The  increase  of  the  area  of  fallowed  land  resulted  also  from  the 
appearance of an important group of landowners living in towns, not interested in cultivation of crops13. 
In  terms of  democratic  institutions  and  a market  economy,  Poland was  considered one of  the  transitional 
states most prepared  for EU accession14. However, especially with  regard  to  the agricultural  sector, doubts 
about Poland’s ability to adopt  the  legal and  institutional  framework of the acquis complicated negotiations 
about Poland’s accession to the EU (Swisher 1999). Polish agriculture exhibited very similar problems to those 
that blocked Spanish accession in 1986: agriculture accounted for relatively high percentages of GDP and the 
national  workforce  (15%);  agricultural  structure  was  relatively  underdeveloped. Most  important  was  that 
Poland’s “low‐cost,  inefficient and extensive” agriculture might  flood  the EC with  relatively cheap products, 
thus endangering agriculture in more developed Member States. This price gap made the EU hesitate to apply 
the  Common  Agricultural  Program,  e.g.  permit  CAP  prices,  to  Poland,  but  rather  to  propose  a  “transition 
period,” as was done in the case of Spanish accession. To promote “modernization” the EU set up short‐ and 
medium‐term  goals.  The  short‐term  goals  were  to  help  establish  “...a  coherent  structural  and  rural 
development  policy,  adopting  veterinary  and  phytosanitary  requirements,  and  upgrading  food‐processing 
establishments (milk and meat sectors).”The medium‐term goal was to develop “...the capacity to implement 
and enforce the CAP” goals (Swisher 1999). However, accession proceeded in an atmosphere made pessimistic 
by  the shocks modernization  required.  Initial steps, e.g. de‐collectivization  in 1991, swiftly made more  than 
400 000 people unemployed, and it was anticipated that a further 600 000 would lose their jobs immediately 
following  accession,  as  the  agricultural  sector  shrank  from 26.9%  toward  the EU  goal of  about 5% of  total 
employment  (Swisher  1999).  The  EU  provided  funding  under  the  PHARE  (Poland  and  Hungary  –  Aid  for 
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employment  in rural areas, but extreme nationalist politics  flared up  in this pessimistic atmosphere and put 
accession in doubt. In summary, establishment of the current institutional framework for agriculture (and rural 
development)  has  been  a  history  of  political  and  economic  shocks  and  tension  exacerbated  by  regional 
differences  in  agricultural  structure  and  income,  both  within  Poland  and  between  Poland  and  western 
Member States. 
The agricultural sector is managed by a hierarchy of institutions that operate at, and in some cases between, 












(Fig. 3.3)  that gives  the AAC  the possibility  to play an  important role  in  translating national policies  to  local 
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Poland  is  regarded as one of  the more water‐poor nations of Europe. While on average droughts occur as 
rainless periods lasting several weeks, extreme droughts can last from 9 to 11 months (maximum 19 months in 
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infrastructure for droughts. As of 2005 Poland had no more than 1.5% (200.000 ha) of arable  land equipped 














The  situation will  likely become worse  in a  changing  climate. The main  threats anticipated with  this  rise  in 
mean  temperature  level  are  heat  waves,  strong  winds  and  increased  frequency  of  excessive  (floods)  or 
inadequate  (droughts) precipitation,  especially during  the  vegetation  season. On  a  global  scale,  the  Fourth 
Assessment Report of  the  IPCC  (Schneider et al. 2007) projects with  low  to medium  confidence  that global 





foresee potential benefits  from an  increase of average  temperature, provided such  increases are moderate, 
e.g. < 2 deg C (Howden 2007). Potential benefits include: lower morbidity and mortality rates in winters, and a 
longer  vegetation  season  on  average.  Such  benefits might  be  reinforced  should  farmers  prove  capable  of 
adapting to new, even extreme, climatic regimes by changing crop varieties and cropping patterns. 
Drought risk assessment in the Warta river basin 
In  this  section, we  estimate  current  drought  risk  for  a  representative  crop,  spring wheat,  for  two  regions 
within the Warta basin, namely Wielkopolskie (NUTS17 level PL41) and Lubuskie (NUTS level PL43) and project 
average yields and variations  in  these yields  from changes  in  temperature and precipitation due  to climate 
change for the period 2030‐2060. The two regions were chosen based on their representativeness in terms of 
location (they are situated almost entirely within the river basin boundaries) and the impact of climate change 
on  flood  and  drought  risk,  as  showed  by  our  preliminary  studies. We make  use  of  a  catastrophe model 
approach  developed within  the  EU  integrated  project  ADAM  (Adaptation  and Mitigation  in  Europe).  The 
purpose  is  to demonstrate a methodology  that builds on extensive EU  funded  research, and  to discuss  the 
challenges for drought risk assessment taking account of climate change in Poland and elsewhere in Europe. 
The EU ADAM project (see Hulme and Neufeldt 2010) assessed drought and flood risk across Europe making 
use of  two existing models:  the Cropsyst model  (Stoeckle et al. 2003)  to assess  crop yield given predicted 
changes  in  temperature  and  precipitation,  and  the HadCM3  global  climate models  that  provides  regional 
forecasts for changes in these weather variable for the near future (2030‐2060). The HadCM3 model is based 
on scenarios that correspond to a warming of approximately 2 degrees C (within the A2 storyline) with respect 
to  the  pre‐industrial  period  (note we  take  as  a  basis  the more  optimistic  HadCM3  estimate  for  average 

















is  used  to  simulate  potential  yield  (not  including  extreme  events  impact)  and  phenological  stages  of  crop 
growth.  Stage  C  combines  extreme  event  frequency  information  to  estimate  the  number  and  intensity  of 
extreme events (heat stress as well as water stress) occurring at different phenological stages, eg., the anthesis 
(flowering) stage. Finally,  in stage D yield differences for current and future climate scenarios are calculated, 






































We  turn  now  specifically  to  drought within our  two  respective Warta  regions, Wielkopolskie  and  Lubuskie 
(making up over 70% of the territory of the Warta basin), and we use this modeling approach to approximate 
the risk of drought loss to spring wheat taking account of climate change. We have chosen spring wheat as the 













We  follow  the  same modeling approach as described above,  in  this case  for  spring wheat  in  the Warta, as 
described below:  
 In the first stage (A) climate data for event frequency calculation is used to obtain an historical and future 
frequency.  In  our  case,  current  drought  stress  events were  based  on  the  results  of  the  downscaled 
HadCm3 GCM for the present period (1975‐2005) and future period (2030‐2060) (see Lugeri et al. 2009);  
  In  the  second  stage  (B)  climate  data was  used  to  simulate  current  potential  yield  and  phenological 
stages. For this we made use of the Cropsyst model. 
 Stage C is the intersection of future events frequency information (stage A) to phenological stages dates 
(stage B), which are combined  to estimate  the number and  intensity of drought events  (heat stress as 
well as water stress) occurring at anthesis (flowering) stage.  




other  variables  influencing  yield,  e.g.,  hail  and  pests,  are  held  constant  except  for  precipitation  and 




    Current  Future 2030‐2060: 
No adaptation  
   




Wielkopolskie  733  1547  440 1980 629 28  43 
Wielkopolskie  688  1435  312 1967 582 37  87 
Wielkopolskie  647  1665  552 2132 660 28  20 
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    Current  Future 2030‐2060: 
No adaptation  
   




Wielkopolskie  611  1503  405 2361 721 57  78 
Wielkopolskie  774  2257  469 2188 547 ‐3  17 
Wielkopolskie  773  1558  423 1808 510 16  21 
Wielkopolskie  772  1560  454 1776 442 14  ‐3 
Wielkopolskie  735  1901  485 2403 526 26  8 
Wielkopolskie  811  1711  497 1626 414 ‐5  ‐17 
Lubuskie  815  1932  635 1786 465 ‐8  ‐27 
Lubuskie  814  1449  423 2090 628 44  48 
Lubuskie  776  1533  363 1991 596 30  64 
Lubuskie  775  1508  425 1922 603 27  42 
Lubuskie  734  1467  402 1937 594 32  48 
 
Interestingly, as shown in table 3.2, crop yields as well as their variability (accounting for climate change) are 
different  across  the  two  regions;  in  other  words,  climate  change  will  impact  these  regions  differently. 
Assuming there are no adaptation measures, climate change increases average crop yields across all grids; yet, 
there  is a steep  increase  in yield variability. In other words, higher crop yields go hand  in hand with a higher 
risk of large losses (and also large gains).  
In chapter one (and in what follows) we discussed a range of on‐ and off‐farm measures to reduce drought risk 
(also  see Mechler et al. 2010).  For  illustrative purposes, we examine here  four measures  to estimate  their 
potential  for adapting  to  climate  change:  (i) advance  sowing  (+15 days with  respect  to present period),  (ii) 
delayed sowing  (‐15 days with  respect  to present period),  (iii) using cultivars with shorter growth cycle  (‐20 
percent)  for each phase  compared  to present period and  (iv) using  cultivars with  longer growth  cycle  (+20 






















Wiel.  733  45  84  32  44  ‐3  9  24  42 
Wiel.  688  56  156  40  90  9  24  33  83 
Wiel.  647  45  49  30  22  ‐1  ‐21  25  15 
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Wiel.  611  87  127  59  81  13  33  55  75 
Wiel.  774  18  46  ‐1  16  ‐32  ‐8  ‐6  14 
Wiel.  773  35  70  18  22  ‐9  ‐21  13  17 
Wiel.  772  38  29  15  1  ‐20  ‐29  11  ‐5 
Wiel.  735  58  22  30  8  ‐15  2  21  10 
Wiel.  811  9  16  ‐3  ‐18  ‐27  ‐35  ‐8  ‐18 
Lubu.  815  8  12  ‐7  ‐24  ‐29  ‐45  ‐9  ‐31 
Lubu.  814  71  90  47  50  5  2  41  43 
Lubu.  776  52  120  33  67  ‐2  26  26  61 
Lubu.  775  45  82  30  45  ‐3  1  24  40 
Lubu.  734  49  91  34  49  1  7  28  42 
As shown  in  table 3.3, advanced sowing  for a  longer growth cycle results  in  the highest  increase  in average 
yield compared to the current situation. For example,  in Wielkopolskie Grid 733 an  increase of 45 percent  in 
average  yield  can  be  expected  from  this  adaptation  option;  however,  this  option  also  has  the  highest 
variability  (standard  deviation) with  an  increase  of  84  percent.  If  one  is  only  interested  in  decreasing  the 
variability,  shorter  growth  cycles  should  be  employed. Again,  yield  is  positively  correlated with  risk, which 
means the choice of adaptation measure will depend on the farmer’s risk aversion.  
There are many caveats to this analysis, which are summed up succinctly by the IPCC (2012) SREX report.  
“Confidence  in  projecting  changes  in  the  direction  and magnitude  of  climate  extremes  depends  on many 
factors,  including the type of extreme, the region and season, the amount and quality of observational data, 
the level of understanding of the underlying processes, and the reliability of their simulation in models. p. 8 
In our  case, only one  climate  storyline, namely  the A2  scenario, was examined.  Furthermore,  the Cropsyst 
model  is  calibrated  at  the  EU  level  (due  to  the  focus  on  Europe  for  the  ADAM  work)  and  therefore 
considerable uncertainty can be expected around  the estimates. Unfortunately, data  to calibrate  the results 
are  scarce  for  this  area,  and  therefore  the  results have  to be  viewed  as  indicative  (while  still pointing out 
important implications) and should be compared with other modeling efforts and storylines. Still, compared to 
floods, the effects of drought can be estimated with greater confidence (and also for the near future), as the 




In this section we focus on direct  losses  in the Warta catchment from floods, which  include  losses to capital 
stock (residential housing, industrial facilities and  infrastructure) and also crop losses. It can be recalled from 
chapter one that crop losses across Europe account for only about 5% of direct flood losses. Our focus on all 
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direct  losses,  and not only  crops,  is  appropriate  given  the  important  role  agricultural practices  can  play  in 
preventing downstream losses to urban areas. In Poland losses from so‐called “urban floods” are expected to 







flash  floods, often  resulting  in  the damage  in urban  areas  (Bednarczyk et  al. 2006). The proto‐Slavic  (Vrta) 
roots of the name Warta stand for a very unpredictable, wandering water course. 
 We  apply  the  catastrophe model  approach  developed  within  the  ADAM  project  (see  Lugeri  et  al.  2009; 
Mechler et al. 2010)  to estimate  flood  risk  in  the Warta river basin. The modeling methodology  is shown  in 
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Vulnerability: The damage caused by floods depends on the main characteristics of the flood  itself,  including 
its  scope,  depth  and  intensity.  However,  in  the Warta,  it was  only  possible  to  consider  the  flood  depth. 
Therefore,  the  vulnerability  of  the  assets  and  crops  under  threat  has  been  estimated  by means  of  depth‐
damage  functions  for  each  land  use  class  of  CLC  for  the  grid  cells  in  the  Wielkopolskie  and  Lubuskie 
Voivodships  (Huizinga, 2007). Such  functions are operationally expressed as a multiplicative  factor V(h)  (h  is 
the flood depth), where 0V(h)1. For a detailed discussion see also Rusmini (2009).  
Hazard: Flood hazard maps are generated  from catchment characteristics, and  for  this we made use of  the 
Digital Terrain Model  (DTM), which  allows  an evaluation of  the water depth  in each  location  after  a  given 
flood. The flood hazard map used in this analysis is obtained from a 1 km* 1km grid DTM and the dataset of 
European  flow  network, with  the  same  grid  size,  developed  by  the  Natural  Hazard  Action  at  Italy’s  Joint 
Research  Center  (JRC)  (Vogt  2007;  De  Roo  et  al.,  2007).  It  provides  quantitative  information  on  both  the 
expected extent of flooded area and on the water depth. The map is based solely on topographic features: an 
algorithm has been developed  to compute  the height difference between a  specific grid‐cell and  its closest 
neighbouring  grid‐cell  containing  a  river,  while  respecting  the  catchment  tree‐structure.  Details  of  the 
computations and examples of validation of the flood hazard map are given in De Roo et al., (2007).  
The  resulting  hazard  map  provides  a  “static”  picture  different  from  hydrological  model‐based  maps  that 
provide probabilistic information arranged in terms of return periods (TR) or probability of exceeding different 
loss  levels  (PR).  The  latter  two  quantities  are  reciprocal  and  respectively  describe  the  time  span  which 
(statistically) separates two flood events exceeding a given magnitude, or the yearly probability of occurrence 
of  an event  exceeding  a  given magnitude. Unfortunately, hydrological models of  the Warta  river were not 





information  on  the  above  described  information  on  exposure  and  vulnerability. Model  outcomes  are  grid‐
based maps  (pixel  resolution 250m*250m) of monetary damage computed  for  five  return periods  (50, 100, 
250, 500 and 1000 years). In this case, the analysis yields an estimate of the expected loss value over the grids 
integrated over time to produce Annual Average Damage, which  is one of the most widely used indicators in 
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As  identified  in  the  study  the Wielkopolskie and  Lubuskie Voivodships are  the NUTS 2  level  regions  in  the 





Year event  50  100  250 500 1000 AAD  
Present losses in million Euros
Wielkopolskie  557  700  906 1,100 1,290 21.2 
Lubuskie  333  442  599 678 762 13.1 
Future losses (2071‐2100) in million Euros
Wielkopolskie  506  629  1,259 2,379 13,927 42.1 
Lubuskie  350  470  655 763 1,024 14.3 
 
As we see from table 3.4, flood damage estimates, today and projected, are far higher in Wielkopolskie than in 
Lubuskie. The current average annual damage  from  flooding  in  the Wielkopolskie  region  is estimated at 21 
million Euro  compared  to  the  Lubuskie estimate of €13 million. Taking account of  climate  change, average 
annual  losses  in Wielkopolskie nearly double; whereas  in Lubuskie they are estimated to  increase by only 10 
percent to €14 million.  
These  figures  appear  reasonable  considering  recent  events. Direct  property  damage  from  the  1997  Polish 
flood, which was considered a 1‐in‐1000 year event  (Munich Re 1998a), has been estimated to be between 
€2.5 and 3.8 billion (in 2011 prices), higher than estimates  in table 3.4, but this flood  inundated  large urban 
areas and inflicted large losses on flood defense infrastructure. The losses were to household property (12%), 
business  property  (25%),  agriculture  (22%)  and  public  buildings  and  infrastructure  (41%)  (Polish  Statistical 
Bureau 1998,  Linnerooth‐Bayer and Kunreuther 1999). Direct  losses  from  the 2010  flood, which  inundated 
Warsaw, have been estimated at around Euro 2.5 billion. 
Again, many caveats for this analysis are  in order. Only  limited evidence  is available to assess climate‐driven 
observed changes, and projections for the future are highly uncertain due to the complex processes involved 
for  flood  risk  (IPCC 2012).  Furthermore,  there  is  lack of agreement on  changes  in  flood  risk over different 
future storylines, as it cannot be assumed that river branches and landscapes as well as exposure will stay the 
same over time  (“stationary  is dead”, see Kundzewicz and Mechler, 2010). Due to this high uncertainty  it  is 
difficult  to estimate near  future  changes. Hence, differently  to drought,  large uncertainties even  in  the  far 
future  (2070‐2100)  can  be  expected. At  a minimum,  the model  results  should be  calibrated  against other 
modeling efforts.  
   




As  discussed  in  chapter  1,  a  variety  of measures  can  reduce  the  risks  of  flood  and  drought  in  temperate 
climates such as that found  in Poland. Institutionally, the Polish Water Law Act (2001) specifies the planning, 
controlling and monitoring of  the performance of measures  to protect against  floods and droughts, where 
priorities  include:  regulating  construction  on  floodplains,  developing  technical  flood  protection measures, 
developing  maps  of  flood  hazard  zones,  identifying  anthropogenic  pressures  on  water  resources  and 
assessment  of  their  impacts  on  surface  and  ground waters,  setting‐up  actions  and  instruments  leading  to 
improvements in water quality. 






















































































































































The  historical  and  legislative  emphasis  on  engineered  structural  measures  for  flood  and  drought  risk 
management is reflected in the Wielkopolskie Voivodshipare, where a large part of the rivers are protected by 




1  Natural rivers  km  6200
2  Canals  km  878
3  Levees  km  765
4  Embankments   object  444
5  Pumping stations  object  49
6  Reservoirs  object  31
7  Dams  object  1 497
9  Aquaducts   object  13
10  Communication infrastr.  object  819
11  Retaining Walls  object  327
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Infrastructure  Amount 
12  Pipelines  km  55
Source: Wielkopolskie Amelioration Management and Water Facilities Board (WZMiUW) in Poznan18 









management  authority  for  flood  and  drought  protection  infrastructure  (Wielkopolskie  Amelioration 




Annually  in Wielkopolskie  about  250km  of  levees  undergo maintenance,  but  it  appears  that  their  decap‐
italization/deterioration rate  is  faster, placing  the  integrity of  the  levees  in doubt over  the  long‐term. While 
reservoirs provide some capacity to store flood volumes, they are described in the following section in keeping 
with their primary function: water supply to lower drought risk. 




November  to  March,  the  main  flood  protection  for  the  region’s  principal  city,  Poznań,  is  provided  by  a 
combination  of  the  Jeziorsko  reservoir  (capacity  203 million m3)  and  the  natural  flooding  capacity  of  two 
upstream valleys (Koninsko‐Pyzderskiej) and the valley upstream of Poznań in the Rogalin area (Blomquist et al. 
2005). Tonderski (2004) concludes: “A considerable improvement can be expected when the 50‐70 million m3 
retention  reservoir  in Wielowieś Klasztorna  is  ready  for use.” Construction of  this  reservoir  is slated  for  the 
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However,  even  adding  an  additional  planned  reservoir  at  Poraj,  the Warta  river’s  technical water  storage 
infrastructure provides only  very modest  capacity  to  impact  flow  redistribution. The  two  reservoirs  control 





capacity  under  various  climate  change  scenarios,  Kaczmarek  et  al.  (1996)  conclude  that  under  certain 
conditions the basin’s water capacity could: “...support no more than 40% to 50% of the estimated demands in 








include:  creating  dams  on  lakes  (33,01 mln m3)  and  small  rivers  (8,99 mln m3),  building  small  retention 
reservoirs (81,23 mln m3), construct and reconstruct ponds within the rural areas (12,1 mln m3). By 2015 such 





One potential source of support  for developing public water management  infrastructure  is  the “Programme 
for  the  Odra  River  –  2006”  or  PFOR  2006.  This  program was  originally  established  in  2001  by  the  Polish 
parliament  as  a multi‐annual  program  to  be  implemented  between  2002‐2016 with  expenditures  totaling 
some 2.5 billion euro (10 billion zlotych). PFOR 2006 defines a medium‐term strategy of modernization of the 
water system of the Odra river region, of which the Warta is a component basin. The programme aims to build 
a  system  of  integrated water management  for  the  basin,  incorporating  the  needs  of  flood  protection,  the 
preparation  of  preventive  spatial  development  plans,  the  protection  of water  purity,  natural  and  cultural 
environment, transport, as well as general economic and consumption needs. Under PFOR 2006 tasks related 
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can be  renaturalized or  restored  to  their natural state. Restoration projects are usually  located  in  regulated 
river beds, drained mires and peatlands, as well as in ecologically degraded lake catchment areas. Cheimlewski 
and Krogulec  (2003) report on ten projects that have been carried out  in central Poland. These projects not 
only  reduce  the  risks  of  floods  and  droughts  (by  increasing  retention  area)  but  also  increase  habitat  and 
biodiversity. 




unevenly distributed  in  the  region,  ranging  from 50%  forest  cover  in north‐western part of  the  (Czarnków‐
Trzcianka County)  to 10%  cover  in  the eastern  (Koło and Słupca Counties). This pattern  reflects a 200 year 
trend of removing infertile, sandy soil areas and heathlands from cultivation by planting forest, a process that 
has  been  reinforced  recently  by  increasing  differential  between  agricultural  input  cost  and  produce  prices 
















The  principles  of  preserving,  protecting  and  expanding  forest  resources  in  ways  integrated  with  other 
components of the environment and economy are specified in the Forest Act of 1991. These principles balance 
environmental  and  social  benefits  with  resource‐related  benefits.  Currently,  several  laws  provide  the 
foundations  of  afforestation  in  Poland.  First,  the  government  approved  in  1995  and  updated  in  2003  the 
National  Programme  for  the Augmentation  of  Forest  Cover  (NPAFC).  The modified NPAFC  provided  for  an 
increase of the formally accepted afforestation area to 680 000 ha  in the years 2001 to 2020 and has  led to 
verification of  existing  afforestation preferences  across Poland.  Pursuant  to  the National  Forest Policy,  the 
main objective of the NPAFC is to increase the country’s afforestation to 30% in 2020 and to 33% in 2050 and 
to  provide  optimum  spatial  and  temporal  afforestation  distribution,  along with  establishing  ecological  and 
economic preferences together with completion measures. These policy changes have reduced clearcuts, and, 




Act  of  8  June  2001  on  Agricultural  Land  Intended  for  Afforestation  (Journal  of  Laws  no.  73,  Item  764)25 
(08.06.2001).  Most  afforestation  is  carried  out  by  the  State  Forests  National  Forest  Holding  Company 









RESPONSES Project 244092  D4.2    Impact analysis of climate change on drought/flood risk   
  103
introduced within the framework of the Rural Development Plan (RDP). With financial support provided 80% 
by  the EU and 20%  from Polish  funds,  tens of  thousands of hectares of  farmland were afforested between 
2006 and 2008 in conjunction with large‐scale educational campaigns on afforestation for farmers.26 However, 
Dzikowska et al.  (2006) note  that afforestation rates might well  increase should policy reform close  the gap 
between afforestation and agricultural  subsidies and  increase educational campaigns  to  raise  the ecological 
awareness of farmers. 
Wielkoposka experienced a decrease of  forest cover between 1989 and 1995. However,  from 1995  to 2005 
afforestation resulted in net annual gain of some 1416 ha. Forest expansion occurred in areas with the highest 
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Water pricing and rights  




rearing  and  fish  farming,  irrigation  (by  surface water)  and  the  operation  of  heat  pumps  and  geothermal 






investment  in  irrigation and concludes that one key factor would be to  increase “…the cost recovery rates of 






only  slowly  developing. Moreover,  insurers  have  become  increasingly  reluctant  to  offer  flood  and  drought 
cover, or are limiting the cover offered.  
As we noted  in chapter one, multi‐hazard crop  insurance  in Poland  is offered by  three commercial  insurers, 
and highly subsidized by  the central government. The  typical contract provides protection against  frost and 
drought,  but  flood  can  also  be  included  (it  is  generally  offered  as  a  part  of  property  insurance).  Property 
insurance,  also  offered  by  private  insurers,  is  relevant  to  agricultural  risk management  policy,  not  only  to 
protect  agricultural  infrastructure,  but  also  to  protect  “downstream”  urban  areas.  Property  insurance  is 
voluntary and rates are increasingly set according to risk. 
In  the agricultural  sector, existing commercial  flood  risk premiums  for multi‐hazard cover can be as high as 
11% of insured value at risk, and, for orchards up to 10‐12% of insured value at risk (Dziennik Gazeta Prawna 
11.05.2011). According  to Polish  law  (Law on  insurance of  agricultural production  and  farm  animals, 2008) 
farmers are required to insure at least 50% of their agricultural production against floods and droughts if they 
apply  for  EU  agricultural  subsidies.  The  premiums  are  50%  subsidized  by  the  central  government  if  the 
insurance premium is not higher than 6% of the insured amount. In practice, however, only about 10‐12% of 
Polish  farmers  insure,  and  mainly  the  large  farmers  according  to  the  President  of  Agricultural  Insurance 
Commission  in  the  Polish  Insurers  Chamber  (about  25%  of  crops  are  insured).  There  are  small  fines  (two 
euro/ha)  in terms of reductions  in CAP direct payments for farmers who fail to purchase required  insurance, 
but these fines are not enforced. The motivation is further reduced since in the case of a flood or other natural 























To counter  these problems,  the government  is considering a National Programme with mandatory property 
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national  government  from  its  traditional  role  of  compensating  farmers  after  major  national  disasters. 
(Mandatory agricultural  insurance existed after World War 2.) Another  issue  in  the debate  is  the extent of 
public  subsidies.  Some  have  estimated  that  a  highly  subsidized  system would  be  less  costly  than  current 
government post‐disaster  compensation  (for example,  in 2000,  this  compensation amounted  to  roughly 70 
million  Euros).  (Gazeta  prawna,  21.10.2010)  Catastrophe  credits  (private  bank  loans  subsidized  by  the 
government, where subsidies are higher  for  farmers who have  insured at  least 50% of  their production) are 
available for relief and reconstruction where damages occurred due to drought, hailstorm, rainfall, frost, flood, 
storm,  fire  due  to  lightning  or  landslide.  (2010,  institution  responsible:  Agency  of  Restructuring  and 
Modernization of Agriculture (ARiMR))29 
As  discussed  in  chapter  one,  subsidized  insurance  has  its  critics.  From  the  standpoint  of  climate  change 
adaptation,  there  is concern  that subsidized  insurance will, by distorting  the  risk price,  reduce  incentives  to 
take preventive measures.  
The role of the government  in a hazard  insurance program  is only one of many  issues  that need addressing 








In  summary,  the Warta basin has extensive  structural  flood and drought measures  in place, where planned 
investments  will  focus  on  their  maintenance  and  the  construction  of  additional  reservoirs.  Other  “soft” 
measures,  including afforestation, wetlands and  farm practices such as tillage, appear  less well  financed but 
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In chapter one we discussed Europe’s strategy to build an alternative energy sector based on bio‐energy, and 
the  issues plaguing  this  strategy,  including  its carbon neutrality,  impacts on  food  security, energy efficiency 
and  environmental  integrity.  Because  of  these  concerns  the  latest  European  Directive  2009/30/EC  draws 
strong attention  to  sustainability  issues and  the environmental performance of biofuels.  It  is expected  that 
higher  requirements will affect production chains and will  favor  second‐generation biofuels. As  result more 
lignocelluloses crops should play a more important role in Poland (Gradziuk et al. 2009).  
In  this  section, we  review  the  status, potential and expectations of bioenergy production  in Poland, and  its 
potential  impact (footprint) on water  in the agriculture sector. We focus more generally on Poland since we 
have  little  information on bioenergy production  in the Warta basin. Within a European FP 7 research project 
BIOCLUS:  Developing  Innovation  and  Research  Environmental  in  five  European  Regions  in  the  field  of 












(Frost  and  Sullivan  2008). However, while  forests  cover  some  29% of  Poland  (25,4% of Wielkopolksie)  the 
acquisition of wood and wood waste materials  from  forests, orchards and urban areas  is  limited  (Kowalska 
2010).  A  number  of  different  technologies  for  more  environmentally  friendly  energy  biomass  use  are  at 
different stages of development in Poland (Kowalska 2010). 
Biofuels 
The policy aim  in Poland with respect  to biofuels  is to move  from the current 6,2% share to a 10% share of 
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As a fuel substitute that will lower fossil fuel consumption, biofuels represent one of the key EU strategies for 




While  the  first generation of biofuels  is  relatively well  researched,  research on  the  second generation, one 
example  is micro‐algae,  is  in  its  initial  state. The EU Report on Biofuels 2030 aims at  their  share  in  fuels of 
about 10%  in 2020 and 25%  in 2030. While an  import of biomass to Poland  is considered  if all else  fails, an 
analysis by the Bank BGŻ (Banku Gospodarki Żywnościowej) shows that a new system of biofuels certification 








production  of  scrap  straw  (20  Mtonnes),  tree  waste  (20  Mtonnes),  and  sewage  deposits  (6  million) 
corresponds to 15 to 20 Mtonnes of coal. Growing interest in biomass energy has increased use of previously 
neglected  fields  and  areas  of  low  soil  quality  (Kowalska  2010).  The  Agency  for  the  Restructuring  and 
Modernization of Agriculture  indicates  that  the  total  land used exclusively  for energy crops has grown  from 
5966  ha  in  2005  and  6992  ha  in  2006  to  175  000  ha  in  2008, with  over  1.2 million  ha  for  energy  tree 
plantations. Poland has a large cereals production area, which covered ca. 74% of the total sown area in 2008. 
Cereal straw (from wheat, barley and rye)  is the major agricultural residue with production volume about 23 
million  tons  (in 2008).  In  reality, however, only  about 4‐5 million  tons of  straw  from different  sources  like 
cereals, maize, rape may be used for energy purposes, because large volumes of straw are utilized traditionally 
in agriculture  itself. The most general form of burned biomass  is biomass from timber and paper production 
wastes  ‐ about 88 % of  renewable energy produced  in Polish power plants. Other  types of biomass used  in 




The development of renewable energy  is taken  into consideration  in regional development programs where 
national targets are translated to regional goals. In order to accelerate private investments support programs 
have  been  developed  and  the  financial  grants  and  preferential  loans  are  available  for  bottom  initiatives 
(Gradziuk et al. 2009). According to the Ordinance of Ministry of Economy from 14 August 2008 (with changes 
of February 2010) on Green Certificates the obligation to buy or produce electricity form RES  is fulfilled  if  in 





this program  allows  creation on  average of one biomass processing  facility  that uses biogas of  agricultural 
origin. The program encourages joint financing of such investments from public and local sources and EU funds, 
as well as, conducting promotional and educational tasks 
The  development  of  the  use  of  renewable  energy  sources,  including  bio‐fuels,  is  supported  also  by  the 




Numerous  instruments are  currently  implemented  to  stimulate  the development of  renewable energy. The 
mixed  support  system  introduced  in  Poland  makes  use  of  market  mechanisms  that  are  conducive  to 







more  when  their  large  consumption  demands  biomass  transport  from  large  distances  at  a  higher  price. 
However,  this did not halt construction by GDF SUEZ of  the world’s  largest  (190MW) power  station  fuelled 
entirely by biomass. The ‘Green Unit,’ will burn wood and agri‐fuels, and estimates suggest that it will reduce 
CO2 emissions by 1.2 million tons per year. (GDF SUEZ 2011) 





The water  footprint of biomass  is some 70  to 400  times  larger  than primary energy sources, primarily  fossil 
fuels  (Gerbens  et  al.  2009a,  2009b).  Therefore,  experience  developed with  the  current  “first”  generation 
bioenergy  products warns  that  increasing  dependence  on  biomass  could  lead  to  fresh water  scarcity with 
implications for all major water users, especially agriculture. 
While bioenergy has a higher  footprint  than primary energy  sources,  it  is often no higher  than  the crops  it 
replaces. Growing energy crops in the EU does not inflict higher impact on the environment when compared to 
potato and wheat farming using the following categories: use of water and mineral resources, soil quality and 
erosion, emission of minerals and pesticides  to  soil and water, waste generation and utilization,  landscape, 




Greater efficiency and sustainability  is anticipated from “second‐generation” biofuels,  i.e, a feedstock that  is 
sustainable because it is relatively available and has low impact on biodiversity, land use, and GHG emissions. 
A diverse set of second generation bioenergy products are emerging that include: cellulosic ethanol, algae fuel, 


























the Warta basin discussed  in  section 4.3 but expanded  to  indicate  the  relevant EU policy  that  regulates or 


































































































































































































































ways,  then,  climate  adaptation  with  respect  to  floods  and  droughts  is  mainstreamed  into  EU  policy 
instruments.  
Table 3.7 can be viewed as connecting policy on the ground with policy at the very top, the EU level. Of course, 









































basin, and examine how  it  influences policies  for drought and  flood  risk management  that  take account of 
climate change. The history and objectives of the CAP are described in chapters 2 and 3. As shown in table 4.7, 
there  are  a  range of  adaptive practices  for  flood  and  drought  that  can  be  implemented on  the  farm with 
private investment or off the farm with public investment. Many, if not all, of these measures are regulated or 
supported  by  CAP  although  without  being  specifically  linked  to  climate  change  adaptation  or  mitigation. 
Moreover, while EU policies provide support and a  legislative context for these adaptation measures, at this 





and  environmental  condition  and  to  respect  environmental,  food  safety, phytosanitary  and  animal welfare 




public‐good  nature of  farming) or  to  comply with  environmental  standards.  The  latest CAP  “health  check” 
(2010)  fully  de‐couples  payments  from  production  and  strengthens  the  requirements  for  compliance with 
environmental  standards.  It  includes water management  and  climate  adaptation/mitigation  (also  biofuels) 
alongside social‐economic goals in it expressed purposes. While the CAP cross‐compliance requirements have 
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addressed water  scarcity  and  other  anticipated  impacts  from  climate  change,  the Health  Check  is  a more 
explicit step in the mainstreaming of climate change into sectoral policies. This is a big step forward, and opens 






Good Agricultural and Environmental Practices  related  to water  standards. These  include,  for example,  the 









 Moreover,  farmers  are  required  to  insure  at  least  50%  of  their  agricultural  production  against  floods  and 
droughts  if  they  apply  for  EU  agricultural  subsidies.  As  discussed  in  the  earlier  section  (and  chapter  one) 
insurance is a mitigation and adaptation measure insofar as it spreads those losses that cannot be (or are not) 
cost  effectively  reduced  thus  reducing  the  economic  burden  to  flood  and  drought  victims.  If  adequately 
designed  insurance can also build  in  incentives  for  loss  reduction  investments.  In Poland  the premiums are 
subsidized by 50%  from  the  central budget  (Law on  insurance of agricultural production and  farm animals, 
2008). The Ministry of Agriculture is preparing a proposal of a new scheme where 35% will be paid by framers, 
and the rest subsidized from central budget with EU support. The EU supporting funds would be taken from 






As  described  in  more  detail  in  chapter  2,  the  Rural  Development  Programme  is  based  on  the  multi‐
functionality  of  agriculture  in  rural  areas,  and  it  aims:  to  strengthen  the  economic  competitiveness  of 
agricultural  and  the  agri‐food  sector,  contribute  to  land management  and  environmental  protection,  and 
enhance  the quality of  life and diversify  the agricultural economy. Under EAFRD, Poland  receives EUR 13,2 
billion in the period 2007‐2013 that together with the national funds constitute a total budget in the amount 
of  EUR  17,2  billion  for  rural  development.  Poland  has  prioritized  the  funding  under  this  axis  2  to  support 
farming in mountain areas and in less‐favoured areas (LFA), the agri‐environmental programme, afforestation, 
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and  restoring  forestry  production  potential  damaged  by  natural  disasters  and  introducing  appropriate 
prevention instruments.  
Agri‐Environmental Program  
The CAP  reforms of 1992  included a 5‐year Agri‐Environmental Program  (AEP) backed by EU payments  that 
(fully) compensated  farmers  for  their  loss of  income  if  they  joined voluntarily  the program. As discussed  in 
chapter  3,  in  the ongoing period  2007  ‐  2013  expenditure on  agri‐environment measures  (  co‐financed by 
Member States) will amount to nearly 20 billion EUR or 22% of the expenditure  for rural development. CAP 
agri‐environmental schemes (AES) seek to bring benefits on various levels such as: food quality improvement 
for  health,  managing  carbon  emissions  from  agriculture  (mitigation),  and  restoring  or  re‐creating  wildlife 
habitats  for  the  improvement  of  biodiversity,  and  as  such  are  a  key  mechanism  for  influencing  land 
management  across  Europe.  They  are  implemented  though  voluntary  agreements  open  generally  to  all 
farmers,  lasting typically 5 or 10 years, when  farmers agree to  implement a range of specified management 




climate policy,  it set the stage  for  later reforms that would  take  these concerns  into account.  Inadvertently, 
the strategies did address flood and drought risk. For instance, farmers were paid for reducing crop cultivation 
and,  instead, maintaining pastures, which  increase water absorption and thus decrease downstream risks of 
flooding.  Other  measures  that  in  principle  could  qualify  for  agri‐environmental  payments  include  the 
maintenance  of  buffer  zones  near  water  bodies,  maintenance  of  non‐arable  land,  and  soil  and  water 
protection  to  increase water  retention  in  the soil.  It can be  recalled  from  the Pillar 1 discussion above  that 
cross compliance measures in Poland require that farmers maintain drainage installations and infrastructure as 
well  as  perform  anti  soil  erosion  practices,  re‐cultivation  of  areas  deteriorated  after  natural  disasters, 
designate  locations  for ponds,  small water  retention  reservoirs.  Looking  at  table 4.7, we  see  that AES  and 
cross‐compliance measures  cover  nearly  the  full  range  of  on‐farm  actions  available  to  farmers  to mitigate 
flood and drought risks in the Warta basin.  
Besides the agri‐environment program, the EAFRD has other relevant programs, for instance, for afforestation 
that  serves not only  as  a CO2 mitigation measure but  also, by  slowing  runoff,  increases  the water  storage 
capacity of the landscape. According to the law and regulations (“Afforestation of Rural Areas” 1257/1999‐EU 
Council Directive), farmers’ receipt of subsidies requires that production be ecological and protect and shape 

























production; 2)  sustainable management of natural  resources and  climate action; and 3) balanced  territorial 
development. The approval of the different regulations and implementing acts is expected by the end of 2013, 
with a view to having the CAP reform in place as from 1st January 2014. 
Generally,  the CAP  reform will mean  a  reduction  in  the overall CAP budget, but with  the  intent  to  shift  a 
greater part of  the  funding  to  the EU's newer member states  from Eastern Europe. Of most  interest  to  this 
discussion, the Commission's CAP proposals will place a greater emphasis on environmental measures, with up 





The Commission  is also proposing to support farmers'  income  in a “fairer, better targeted and simpler way”. 
Basic  income  support  (replacing  single  farm  payments) will  no  longer  be  based  on  historical  payments  (a 
reform welcomed by Polish policy makers) and will cover only active farmers. There is a great deal of concern 
in Poland, however, that the new CAP budget architecture may significantly  lower EU financial assistance to 
Polish  farmers  and  depress  a  sector  that  employs  almost  one‐seventh  of  its  work  force.  The  change  of 
structural funds infrastructure is to be accompanied by reduced individual subsidies for farmers that constitute 
the second biggest source of EU aid for Poland. 
With  regard  to  the Rural Development Program,  the axes have been  replaced by  the  following six priorities 
(emphasis placed on those relevant to flood, drought and climate change): 











priorities  through  the  continued  provision  of  agri‐environment  schemes.  The  agri‐environment‐climate 
measure must be available within a rural development program, and contains an additional focus on climate 
change mitigation and adaptation. 
Finally,  the  Commission  places  a  greater  emphasis  on  the  problem  of  water  stress  in  its  proposals  for 







of  concern  about  increasing  the  complexity  and  administrative burden of  the CAP but  also  appreciation of 
attempts  to  reduce  this burden, particularly  for  small  farms with  lump  sum payments conditional on cross‐
compliance regulations. There is praise for keeping the high degree of autonomy for the MSs, and also taking 
account of cohesion  in  the budget allocation of  the rural development program, but  there  is concern about 




The EU Water Framework Directive  (WFD), which was enacted  in 2000, was  the  first  comprehensive water 
policy  in  Europe,  requiring  Member  States  to  develop  river  basin  management  plans,  and  reach  a  good 
ecological status of their water courses by 2015, or latest 2027. The WFD is discussed extensively in chapters 
two and three, and  in this section we examine how  it  is being  implemented  in Poland and the Warta region. 
Specifically, we  ask how  it  is  relevant  to  the  flood  and drought  risk management measures  for  the Warta 
discussed in section 4.2, and how it coordinates with the CAP.  
It can be recalled that the WFD  is organized around River Basin Districts  in  line with the premise that water 
governance can be  improved by fitting the  jurisdictional bounds of water management authorities to spatial 
dimensions (river basins). Poland has designated eight River Basin Districts, including the Oder basin for which 
the Warta  is a subsidiary. Like all Framework Directives,  the WFD does not  lay out detailed regulations, but 
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sets  broad  requirements  (such  as  in  the  Upper  Guadiana  case,  restoring  balance  to  aquifers)  and  leaves 
considerable discretion  to Member States  in  its  interpretation.  It has primarily addressed water quality; yet 
many of its requirements are relevant to drought (especially for water scarce areas) and flood. 
Agriculture has been  identified as  the major sustainable water management  issue  in  the  implementation of 
the Water Framework Directive  (WFD).  In particular, abstraction of water  for  irrigation accounts  for 24% of 
total water abstraction in Europe and can be up to 80% in some southern Member States (see chapter one)). 
In the Warta basin, however, irrigation is limited. Only 4% of the 1 232.600 ha of agricultural land that needs 




Polish water  law. Since the WFD focuses  largely on water quality and ecological water management, there  is 
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Planning  in  water  management  with  regard  to  floods  and  droughts,  according  to  Polish  water  law,  is 
prescribed  in many different documents.  In addition to the River Basin Management Plans the WFD drought 
management plans for the river basins, and Polish law and the FD requires flood protection plans for the water 
regions.  The  plans  should  be  reviewed  and  revised  in  6–years  periods.  The  most  important  institutions 
responsible for planning at the regional  level are the Regional Water Boards (RZGWs) together with Regional 











change should be presented  transparently  in  flood maps, and climate change scenarios  included  in ongoing 
initiatives  and  in  planning  processes.  Guidance  has  been  given  on  including  climate  change  for  planning 
purposes in the EC document, "River basin management in a changing climate ‐ a Guidance document". In the 






quality  and  quantity  of  intense  production  of  energy  crops.  This  is  the  assumption  also  underlying  our 
estimates  (section 4.2)  for drought  and  flood  risk  in  the Warta, where drought  risk was  calculated  for  the 
period 2030‐2060 and flood risk for 2071‐2100.  
This does not mean that the Oder RBMP did not discuss possible climate change in the basin. Historical hydro‐
meteorological conditions were described  together with prognoses  for  the  future climate.  It was concluded 




depart  significantly  from  those  found  in  Polish water  law  (national  and  regional  strategies  and  programs). 
These measures are marked in blue on table 3.7 and listed below:  
 preparation of a flood protection study (programme) with flood hazard maps;  














to  demonstrate  how  climate  change  projections  have  been  considered  in  the  assessment  of  impacts, 
monitoring  programmes  and  appraisal  of  measures.  The  Guidance  includes:  (1)  how  to  include  available 











As discussed  in chapter  two,  the current version requires Member States  to assess water courses and coast 
lines for their risk from flooding, to map the exposure (assets and humans at risk) and to take adequate and 
coordinated measures to reduce flood risk.  
The  Flood  Directive  shares  many  features  of  the  WFD,  such  as  the  cyclical  approach,  preparation  of 
management plans and the public consultation process. However, what distinguishes the Flood Directive from 




As  pointed  out  in  the  Climate  Change  &  Water  Guidance  document,  WFD  and  flood  risk  management 
objectives potentially overlap  in several places with  respect  to climate change. For example, more  frequent 





The  FD  instructs Member  States  to  consider  long  term developments,  including  climate  change,  as well  as 
sustainable  land  use  practices  in  the  flood  risk  management  cycle.  In  fact,  climate  change  should  be 
considered  in  the  first  flood  risk  planning  cycle within  the  preliminary  flood  risk  assessment,  as well  as  in 
subsequent  cycles  of  planning,  when  updating  the  preliminary  flood  risk  assessments  and  the  flood  risk 
management plans. As noted above with respect to the RBMPs, on the basis of current knowledge, however, it 
is unlikely  that within  the  timeframe 2012‐ 2027,  the effects of a  climate  change  signal will be adequately 








Some progress  is being made on  initial flood risk assessment  in Poland. For  instance, Polish centers for flood 
modelling,  the  Institute  of  Meteolology  and  Water  Management  (IMGW)  and  the  National  Water 
Management  Board  (KZGW)  have modeled  flood  risks  across  Poland.  The  analyses  highlight  a  number  of 
challenges, especially the problems of including spatial development in the assessments of future risk due to a 
lack  of  required  data  (e.g.  in  the  Warta  water  region  for  most  of  its  area  there  is  lack  of  data  on 
infrastructure/settlements  development  and  economic  zones).  Also,  due  to  deficiencies  in  data  sets  the 
influence of climate change has only been included for areas near the Baltic Sea. Still, progress is continuing. .  






At  the  outset  it  should  be  pointed  out  that  drought  and  water  scarcity  are  related  but  separate  issues. 
Droughts are temporary deviations of the natural water cycle from the long‐term average; water scarcity is a 
long‐term,  systemic  imbalance  between  water  supply  and  demand.  Both  supply  and  demand  have  the 
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Given  the  high  degree  of  uncertainty  in  climate  change  projections  and  the  growing  pressure  on  water 
resources, the EU Climate Change & Water Guidance document stresses the importance hydrometric networks 
to monitor droughts, water demand and long‐term trends in water supply. 







In  chapter  one  we  described  the  state  of  agricultural  insurance  across  Europe,  and  in  section  3.3.2  we 
described  the  status of  crop  and property disaster  insurance  in Poland. Chapter 2 examined  the European 
Union  Solidarity  Fund  (EUSF)  as  a main  EU  instrument  for providing  funds  for post‐disaster  reconstruction 
particularly in the new Member States. 
To date, with the exception of the EUSF, there has been little intervention in insurance markets and regulation 



















mandated  consideration  of  indirect  land  use  changes.  The Directive  established  a  10%  biofuel  target.  It  is 
expected that higher requirements will affect production chains of biofuels and will favor second‐generation 
biofuels. As  result more  lignocelluloses  crops  should play  a more  important  role  in Poland  (Gradziuk  et  al. 
2009).  
Financial  support  from  EU  funds  provides  a  complement  to  national  mechanisms  for  biofuel  production 
support. The new EU Cohesion Policy for 2007–13 places particular emphasis on a balanced approach to the 
use  of  energy,  including  energy  from  renewable  sources.  Support  for  power  generation  from  renewable 





In  summary,  the  legislative  instruments  for  adapting  to  increased  flood  and  drought  risk,  as  well  as  for 
promoting  and  regulating  biomass  production,  are  in  place  at  the  EU  level  and  operationalized  in  Polish 
legislation. There are many opportunities for ensuring cost effective and sustainable measures for flood and 
drought risk management (RM), as well as biomass production, and also many challenges that will need to be 
addressed at all governing scales. The next phase of this research  is to  identify the outstanding policy  issues 





to water quality and water scarcity; yet,  far vaguer  in  their expectations regarding  flood and drought 
risk  management.  Such  vagueness  is  to  some  extent  a  deliberate  attempt  to  allow  policy  to  be 
determined  primarily  at  the  national  or  river  basin  level, with  their  various  political  and  economic 
constraints. Measures for water and drought risk mitigation will come at a cost to farmers and public 
institutions, which naturally raises tradeoffs with regard to other private and public expenditures. One 
example  is  the construction of reservoirs, which are  lauded as a  flood and drought RM measure, but 







over  “soft”  on‐farm  water  retention  options.  This  may  be  detrimental  to  EU  priorities  including 
biodiversity, and  raises  the question whether  the EU  should adopt more  specific prescriptions  in  the 
WFD. 
 
 Burden  sharing:  A  long‐standing  issue  throughout  Europe  is  “who  pays”  for  disaster  relief  and 








stable water supplies, e.g. building on  farm water storage, etc,  for  their crops  in an uncertain  future. 
Rather they focus on strategies that maximize short‐term profitability (J. Kozyra, pers. comm.). Farmer 




Guadiana  case  study  (chapter  3),  in  addition  to  the  costs  of  implementing  and  controlling  water 




 Issue  linkages:  Notwithstanding  the  intent  of  the  WFD  to  consolidate  planning  in  the  river  basin 
authorities,  the  Polish  case  shows  the  complex  web  of  plans  at  local,  regional  and  national  scale 
regarding flood and drought RM (ten were identified relevant to the Warta). Despite efforts to integrate 
policies  to  address  climate  change  issues,  flood  and  drought  problems  are  addressed  separately  in 
sectors and not holistically in the legal system. Also, an obstacle for integrating rural and water policies 
is the two‐year difference in timing between programming the Rural Development programmes and the 
River  Basin  Management  Plans.  It  is  critical  to  establish  better  linkages,  particularly  among  water 




to  support  the  aims  of  the  WFD,  but  the  implementation  of  AES,  cross  compliance  and  rural 





 Greening  the  CAP:  The  greening  component  envisaged  in  the  2013  CAP  reform  is  viewed  as  the 
mechanism to support agricultural practices beneficial for the climate and the environment,  including 
water.  Issues abound on whether  the new  rules and  funding will be  implemented and  sufficient  for 
meeting the new environmental aims of CAP.  
 
 Drought  risk  management:  As  is  apparent  from  this  case  study,  there  is  still  limited  political 
commitment on drought RM planning. Progress will require confronting conflicts among water users; 
yet participation  is not  required by  the EC  in drought RM planning  (Farmer 2010).  In  the Warta and 
elsewhere, existing water planning practices  (mainly  supply‐oriented) may prove  inadequate  to  cope 
with  the  adverse  impacts  of  drought,  leading  to  overexploitation  of  water  bodies  (e.g.  rivers  and 
reservoirs). As a result aquatic ecosystems may be jeopardized. 
 
 Flood  risk management: Even  implementing  the  initial  requirement of  the  FD  for  risk assessment of 
hazard  zones has proved  to be a  challenge. While  climate  change  is not  considered  relevant  for  the 
current planning period (until 2027) this does not mean it is not relevant for long‐term investments, like 









 Bioenergy:  Biomass  is  already  an  important  fuel  in  Poland’s  (and  presumably  the  Warta  region’s) 
renewable energy mix; yet  the Commission  is  concerned about biomass production  creating  indirect 
land use changes that may actually increase greenhouse gas emissions. There is uncertainty about the 




These  issues  and more  are  currently  addressed  in  the  Commission's  policy  review  on water  scarcity  and 
droughts in 2012 (the so‐called ‘Blueprint’), which will focus on assessing what is being achieved and whether 
more  action  is  needed  in  terms  of water  efficiency,  policy  integration, water  savings  and  improved water 
retention through changes in land‐use and management, water supply infrastructures, use of unconventional 
water  resources,  buildings  and  products,  drought management  and measures  related  to  early warning  for 
droughts  as  well  as  stakeholder mobilisation. We  anticipate  that  the  results  from  the  next  stage  of  this 












Central  Statistical  Office  (GUS)  of  Poland  Ochrona  Środowiska  2009  [Statistical  Yearbook  Environmental 
Protection]. 



































































































































Nagrabska  J,  et  al.  (2007)  Charakterystyka  regionu  wodnego  Warty  i  identyfikacja  istotnych  problemów 
gospodarki  wodnej.  [Characteristic  of  Warta  water  region  and  identification  of  essential  water 
management issues] RZGW Poznan. 





























































The  Upper  Guadiana  case  study  on water  scarcity  is  not  included  in  the  RESPONSES  DOW;  however,  the 
RESPONSES management and research team deemed this case to be necessary in order to cover Europe’s main 
water  and  agricultural  issues  that  will  be  impacted  by  climate  change.  Because  no  specific  budget  was 
allocated  for  this  case, we have  relied  fully on published documents and  limited  interviews, and especially 
research funded by the European Union,  including EU  integrated research project case studies on the Upper 
Guadiana basin  (NEWATER,  SCENES,  and most  recently MATRIX).  In  addition, we utilized  findings  from  the 
ADAM and WATCH projects regarding hydrology and climate for Europe as a whole and the Mediterranean in 
particular.  We  are  particularly  grateful  for  helpful  comments  and  support  we  have  received  from  Gema 
Carmona and Consuelo Varela‐Ortega. 
4.1 Introduction  
The  story of  the Upper Guadiana  river basin  is a dramatic example  involving  the  intensification of  irrigated 
agricultural practices that has led to rapid socio‐economic development of the basin and at the same time to 
over  extraction  of  the Western Mancha  aquifer. As  a  consequence  one  of  Spain’s most  important  natural 
wetlands lying in the Mancha Humeda reserve has been impacted, with estimates that only 20 per cent of the 






of  Agriculture,  2005).  The  water  scarcity  issue  and  the  challenges  it  poses  to  the  Upper  Guadiana  are 
exemplary for other European river basins facing water scarcity.  




in a way that  is considered  legitimate and fair by the agricultural community. The WFD  in combination with 
recent  reforms  to  the  Common  Agriculture  Policy  (CAP),  and  including  other  initiatives  by  the  European 
Commission, offer a platform and financial support for the regional plan. Spain  is also making progress on a 
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This  case  study  provides  a  “baseline”  assessment  of  the  water  scarcity  policy  issue,  including  how  it  is 
impacted by climate change, in the Upper Guadiana basin. The aim of the study is to inform further research 
that will assess potential policy paths for addressing water scarcity in the UG at the regional, national and EU 
scales. As  such, we provide a brief background of  agriculture and water use  in  the Upper Guadiana  taking 
account of climate change  (section 2) before  turning  to  the history of  the water  scarcity policy  issue  in  the 
basin (section 3). In section 4 we give a detailed account of EU policy instruments and their implementation in 









increasingly  adverse  climatic  conditions.  Low  and  irregular  precipitation  makes  food  production  highly 
dependent on  irrigation.  Precipitation  and  runoff  patterns  show  a  clear decrease during  the  last  20  years, 
especially  in dry years. Climate change  is expected  to worsen  the situation by  increasing  the  frequency and 
extent of dry periods (Milano 2010 as quoted by Carmona Garcia 2011). 
As  illustrated  in  figure 4.1, the Spanish section of the Guadiana river basin  is divided  into  the upper, middle 
and  lower Guadiana.  In the Upper Guadiana, the main crop  is grape vines,  followed by melon, maize, garlic, 
pepper and other horticultural crops. The region is semi‐arid with high temperature variability, including a dry 
season with  very  low annual precipitation  (550 mm).  It  is estimated  that  there are 200,000 ha of  irrigated 


















the  Agricultural  Modernization  Action  Plan  2006‐2008,  which  mandated  a  large  investment  in  water 
distribution and the use efficiency through  the modernization of  irrigation  infrastructures. Up  to 66% of the 




Spain  has  a  highly  decentralised  system  for managing  its water  resources with  authority  vested  largely  in 
regional  governments.  Spain  is  organized  in  17  autonomous  communities with  significant  and  increasingly 
devolved authority in agricultural, environmental and natural resources policy. At the national level, policy and 
regulation  functions  for water  supply and  sanitation are  shared among various ministries. For example,  the 
Ministry of Environment, Rural and Marine Affairs (MERMA) is in charge of water resources management, and 
the Ministry  of Health  is  in  charge  of  drinking water  quality monitoring.  Since  2004,  however,  the  central 
government  has  taken  a  coordination  role,  and  the  Spanish  parliament  has  not  passed  any  significant 
legislation  on  water  affairs.  This  stands  in  sharp  contrast  to  the  numerous  initiatives  of  the  regional 
authorities, some of which have been frontrunners in environmental policies. For instance, Spain is one of the 
few OECD  countries  that are making use of minimum  river  flow  standards  to ensure water  for maintaining 
ecosystems (OECD 2010). Valencia  is a  leader  in the utilization of residual waters for  irrigation purposes, and 
Andalucía and Extremadura are known for their “extensive” agricultural systems, which  involve higher  inputs 
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of  labor and energy  relative  to  the area of  land  farmed, and  fewer  synthetic  chemicals, and  thus  focus on 
maintaining the long‐term ecological health of the farmland. 
Spain  has  a  long  history  of  River  Basin  Authorities  (RBAs)  that  play  an  especially  important  role  in  the 
management of surface and ground water. They are  in charge of planning, constructing and operating major 
water infrastructure; elaborating basin plans; setting and enforcing water quality targets; granting permits to 
use  water,  as  well  as  inspecting  licensed  water  facilities;  undertaking  hydrological  studies;  and  providing 
advisory  services.  Each  agency  ensures  broad  participation  by  various  stakeholders  in  its  decision‐making 
process, both in planning and operations. There are a total of 15 River Basin Authorities in Spain for rivers that 
flow  through  more  than  one  autonomous  community.  If  a  river  runs  entirely  within  the  territory  of  an 
autonomous community, the community’s water administration,  instead of a basin authority,  is  in charge of 
managing  its water  resources.  The  RBAs will  need  to  be  reorganised  to  fit with  the  administration  set‐up 
required by the WFD. (Varela‐Ortega & Hernández‐Mora 2009) 
A cornerstone of  the  legal  framework  for water  supply and  sanitation  is  the 1985 Water Law. According  to 
Irujo  (2009),  the  authority  of  public  agencies  to  intervene  in  cases  of  groundwater  over‐exploitation was 
reinforced  by  this  legislation.  But  it  was  subsequently  weakened  by  three  widely  different  National 
Hydrological Plans (1993‐2005), which were not implemented and became obsolete. According to Lopez‐Gunn 
(2009)  since  the  passing  of  the  1985  law  all  efforts  have  failed  to  tackle  the  most  serious  problems  of 
groundwater over‐exploitation in the Upper Guadiana, which has badly eroded public authority and leadership 
to build sufficient levels of trust to broker agreements among opposing parties.  
Climate  change  policy  in  Spain  is  also  developing  in  a  decentralized  fashion.  MERMA,  and  its  General 
Secretariat  for  Climate  Change  (which  includes  the  Spanish Office  for  Climate  Change  (SOCC),  set  national 
goals  and  coordinate  the  programs  of  regional  autonomous  communities  (for  a  full  description  of  the 
institutions dealing with climate change  in Spain, see Hernandez‐Mora et al. 2011). Most operating expenses 
and public  investments  for  climate  change adaptation are made by  regional autonomous governments and 
local administrations. These are coordinated by the above‐mentioned authorities  in MERMA and  including  in 




describe  the  recent  transformation of  the Upper Guadiana  region as a “silent  revolution”. Over a  relatively 
short  time  (about 1974‐1984)  the area developed a  thriving agricultural sector based on  irrigation  that was 
made possible by modern drilling and pumping  technology and  low cost  irrigation equipment  (even without 
energy subsidies). During  this period annual groundwater use  increased  from about 200 Mm3  to 500 Mm3, 
greatly  exceeding  the  estimated  renewable  abstraction  rate  of  around  300‐320 Mm3/y.  Intensive  use  of 
groundwater  resources meant  that  in  the  last  three decades aquifer  levels have dropped an average of 30 
meters in some areas and a dramatic reduction of the flooded wetland area to one‐tenth of its original cover 
(CHG 2008).  
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In the late 1980’s, the Guadiana River Basin Authority declared the Western Mancha aquifer as over‐exploited 
and set out  its Water Abstraction Plan  (WAP)  that called  for a series of  tough restrictions,  including, among 
others, a ban on drilling new wells or deepening existing wells and water quotas per hectare to reduce water 
use (Blanco Gutierrez et al. 2011). These restrictions applied to any farmer with a public or private well. The 
aquifer was  thus  closed  for  new water  allocations,  and  new  users  after  1991 were  illegal. Users who  had 
private  rights  (licenses  or  permits)  found  them  frozen  in  time, with  no modifications  allowed  (Llamas  and 
Custodio  2003). Moreover,  quotas were  imposed  on  legal  pumpers,  reducing  the  entitled  historical water 
rights from an average of 4200m3/ha to 2000 m3/ha (CHG 2008). 
According  to  Lopez‐Gunn  et  al.  (2011)  a major  problem with  the  freeze  on  permits  for  new  users meant, 
paradoxically,  that  the water  rights  remained  in  the hands of  intensive water users  (due apparently  to over 
allocation of rights to consumptive users by the water authority) at the expense of new more efficient water 
users both in employment terms and also in terms of m3 per crop. ‘Illegal water use’ (mainly small farms with 
vineyards, olive  groves  and horticultural  crops)  is  claimed  to be more  efficient  in  terms of  euros per drop 
(productivity of water)  compared  to  legal water use, mainly  represented by  cereals, which are  traditionally 
cultivated in larger areas and with less need for labour (Dumont et al. 2011). 
The Guadiana River Basin Authority, however, did not ensure compliance with these water use restrictions due 
to  a  lack  of  capacity  and  the  large  transaction  costs  of  regulating  an  estimated  16,000  farms.  This 












to  irrigate. This perverse  incentive, as well as  lax regulation and  low‐cost pumping  technologies,  led to over 
pumping in the Western La Mancha aquifer, where abstractions (500 million m3) were more than double the 
natural  recharge  rate  (230 million m3). As  described  above,  this  situation  led  to  the  policy  of  quotas  and 
limited water rights underlying the Water Abstraction Plan. 
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compensation were  lowered.  In this new AEP (which was coordinated with the WAP),  income compensation 
barely covered loss of income, and the program was abandoned by a large percentage of the farmers. 
Observers are more optimistic about recent reforms to the CAP. As described  in Chapter 3 the Agenda 2000 








analysts have  shown  that  the  reduction of  commodity  support  subsidies has been  followed by  increases  in 
land and water productivity, especially in regions where farmers’ revenue is more dependent on CAP subsidies 
(Varela‐Ortega and Hernández‐Mora 2009). 
Two  reforms  have  supported  the  de‐intensification  of  agriculture.  Direct  farm  payments  are  tied  to 
requirements  to  protect  the  environment  (the  public‐good  nature  of  farming),  or  to  comply  with 
environmental  standards.  This  is  referred  to  as  the  “cross‐compliance”  regulation.  The  latest  CAP  “health 
check”  (2010)  fully de‐couples payments  from production and strengthens  the requirements  for compliance 
with  environmental  standards.  It  takes  a  bold  step  in  including  water  management  and  climate 




Since  the  Castilla  la Mancha  region  is  one  of  the  three  highest  agricultural  producers  in  Spain,  and  also 
characterized by small farms, it is one of the main beneficiaries of CAP direct farm payments. In 2004, 147,019 
recipients  in  Castilla  la Mancha  received  payments  totalling  around  Euro  573 million  (MAPA  2003),  or  an 
average monthly payment of Euro 325 per  farm. However,  these payments are dispersed proportionally  to 
historical payments, meaning  that  the  large producers  receive more  than  the  small  farms.  The main  crops 
cultivated by  the beneficiaries  include COP crops  (cereal, oilseed and protein) and olives. Castilla  la Mancha 
ranks  second of all Spanish  regions  in olive production, which have not been de‐coupled  in  the  recent CAP 
reform. 










Good Agricultural and Environmental Conditions  (GAECs)  that must be respected  in order to qualify  for CAP 
payments. The  law on  cross‐compliance was passed  in 2005, and gradually mandatory  standards are being 
introduced. The required practices conform to a range of relevant EU directives, including: 
 The Wild  Birds Directive  (Council Directive  79/404/ECE), which  sets  standards  for  the 














There  are  sanctions  for un‐permitted water use, which  is  controlled by  the  competent  authorities of  each 
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actions  in  the  field  of  rural  development  in  the Member  States  in  line with  the  rural  development  plans 
submitted by each country. For the period 2007‐2013, € 96 billion has been allocated to the EAFRD, which will 
support  a  broad  variety  of  policy  instruments. While  a  large  amount  of  the  budget  comes  directly  from 
Member States, the budget is redistributed based on need. 
For the period 2007‐2013, Spain has allocated over 25.7 billion Euros for regional development, which will be 
financed  from  the  EAFRD,  the  national  government  and  private  sources.  The  Rural Development National 









order  to  reconstruct  the productive  forest potential damaged by natural catastrophes and preserve natural 
resources. According  to  the  Spanish  RDP,  the  largest  share  of  the  axis  2  budget will  be  allocated  to  agri‐
environment payments, e.g. to compensate farmers for taking measues (like maintaining a pasture) that create 
a public good. The extent to which agri‐environmental payments can be allocated to farmers to compensate 
them  for not using use a common pool  resource  is open  to  some  interpretation.  It  is  stated  in Spain’s RDP 
(2010)  that Natura 2000 payments and payments  linked  to  the Water  Framework Directive  (WFD)  shall be 



























enacted  in 2000. As discussed  in Chapter 3,  it was  the  first comprehensive  irrigated water policy  in Europe, 
requiring Member States to develop river basin management plans and reach a good ecological status of their 
water courses by 2015, or latest 2027. The WFD required Member States to ensure by 2010 that water‐pricing 





water policy  and planning. As explained  in RESPONSES deliverable 4.1,  “it was only with  the  launch of  the 
second European Climate Change Programme (ECCP II) in 2005, that EU water experts began to look seriously 
at the implications of climate change”. In the Climate Change & Water Guidance document no. 24 ‘River Basin 
Management  in  a  Changing  Climate’,  key  guiding  principles  are  provided  for  river  basin  authorities  to 
incorporate consideration of climate variability and change in the RMBPs. The fact that climate change is not 
considered  in  the WFD  is  in part attributed  to a concern  that  this could be used as an excuse  to  set  lower 
water quality objectives. 
The  directive  stipulates  that  each  river  basin  management  plan  must  ensure  a  balance  between  the 
abstraction  and  recharge  of  water.  Specifically  in  the  Guadiana  basin,  the  WFD  requires  the  river  basin 
authority to assure the sustainable use of the aquifer by 2027, which has been  interpreted to mean that the 
maximum annual water volume diverted  to  the agricultural  sector must be as  low as 200 million m3  (note 
from section 3 that the renewable abstraction rate  is estimated at around 300‐320 Mm3/y). The river basin 
plan is the basis for the assignment of water rights to different users. 
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In compliance with  the WFD,  the Guadiana River Basin Authority  launched  in 2007  the Special Plan  for  the 
Upper Guadiana (SPUG). Its aim is to recover the over‐drafted aquifer in compliance with the WFD, and thus to 
reduce the estimated current abstraction to 200 Mm3/y, and by 2027 to gradually raise groundwater levels to 















As  discussed  in  chapter  3,  there  has  been  a  great  deal  of  debate  in  the  European  Commission  on  the 
appropriate application of water pricing. Early discussions focused on the principle of full cost recovery, which 
means  that water  tariffs  or  charges  should  be  sufficient  to  cover  the  full  supply  costs  of water  (including 
operation, maintenance and  capital  costs), and ultimately opportunity  costs  (scarcity value) and externality 
costs  (economic  and  environmental).  In  reality,  very  few  countries  practice  full  cost  recovery,  even  if  it  is 
limited to full supply costs (OECD 2010).  
The  requirement  by  the WFD  (Article  9)  requires member  states  to  take  account  of  the  full  cost  recovery 
principle  by  ensuring  adequate  contributions  by  all  users  after  accounting  for  the  social  impacts.  More 
generally the WFD requires member states to ensure that water pricing policies provide adequate  incentives 
for users to use water more efficiently and that the different water uses make an adequate contribution to the 
recovery of  costs of water  services.  It  also  requires  that  the  environmental  objectives of  the Directive  are 
supported.  






progammes  to meter water abstractions, and concluded  that  the practice  is becoming more widespread  for 




abstraction  can  be  associated  with  the  authorization  process  itself.  Numerous  obstacles  hinder  progress 
throughout  the  EU  in  replacing  flat  rates  with  volumetric  rates,  including  the  high  transaction  costs  of 
installing,  implementing  and monitoring  volumetric  charges  in  large  scale  irrigation  projects  (Garrido  and 
Calatrava 2010), and some doubt whether the costs can be justified in efficiency gains (Tsur and Dinar 1997). 
Only  few  countries  require  farmers  to measure  and  report  the  volume of water  they withdraw  from  their 
aquifer. As noted above,  the CAP cross‐compliance measures  in the Upper Guadiana will require  farms with 
water permits to purchase metering devices: these purchases may qualify for subsidization under Art 26 of the 
EAFRD.  
Despite  the  fact  that  the  WFD  only  requires  member  states  to  ensure  that  pricing  policies  provide  an 
‘adequate incentive’ to use water efficiently, the Commission continues to press for more ambitious plans to 
introduce full‐cost pricing. As pointed out  in chapter 2, the Commission has adopted water pricing as a main 
element  of  an  upcoming  EU  strategy.34 DG  Environment  sees  ‘pricing’  as  the  vehicle  for  environmental 
protection,  lower costs and an equitable sharing of  the  financial burden of  the WFD  (Page and Keika 2003). 
While  the  Commission  does  not  state  that  pricing  is  the  only  instrument  that  can  solve  water  resource 
problems, they claim that pricing must be given due consideration to ensure  it promotes more efficient and 











The WFD  has  thus  set  out  a  demanding  agenda  for  the Upper Guadiana, which  according  to Garrido  and 
Calatrava  (2009)  will  force  Spain  to  change  course  to  a more  balanced  mix  of  objectives  instead  of  the 
traditional emphasis on supply policies. These authors point out that until recently water shortage in Spain was 
addressed  with  supply‐side  policies  determined  mainly  by  engineering  potential  and  constraints.  Water 
legislation was generous to water‐rights holders, and the cost of water did not reflect its full supply and social 
costs. This was reconsidered after the three‐year drought in the 1990’s, after which exchanges of water‐rights 
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€/m3). The Water Framework Directive  (WFD), however, mandates that Member States take account of the 
principle of  recovery of  the  costs of water  services,  including  environmental  and  resource  costs.  Providing 
cheap water and supporting water‐works with weak financial support will be outdated and outlawed in 2010 if 
Spain wants to enforce the WFD (Del Moral and Arrojo 2009). 





demand  in  three of  Spain’s  regions  and  conclude  that  the  response of  farmers using  the  inefficient water 
systems (e.g, surface compared to more capital‐intensive sprinkler and drip systems) to water charges is higher 







Finally,  the  full  implementation  of  the  WFD  in  Spain  will  likely  be  seriously  jeopardized  by  the  current 
economic  crisis, which  has  lowered  prospects  for  environmental  programs  of  all  sorts. According  to  some 
experts  the  crisis will  further  delay  the water  price  increases  for  households,  industries  and  farmers  that, 
according to the WFD, should have been implemented in 2010. The cost of complying with the WFD in full has 
been  evaluated  at  €30  billion  (2.4%  of  GDP),  so  it  is  very  likely  that  Spain  will  request  delays  in  its 
implementation (Garrido and Llamas 2009). 
4.4.3 The EU White Paper on Climate Change Adaptation 
In  2009,  The  Commission  published  a White  Paper  on  adapting  to  climate  change  (European  Commission 







 Consideration  of  how  adaptation  can  be  integrated  into  rural  development,  including 
how CAP can contribute to the efficient use of water in agriculture.  
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The policy recommendations  in the White Paper are being mainstreamed  into the WFD and CAP policies.  In 
the context of the Health Check, targeting climate change has been introduced as a new priority for the CAP. 
The  cross‐compliance  regulation  has  been  modified  insofar  that  compliance  with  existing  national 








(PNACC).  The  first Work  Program  of  the  PNACC, which would  be  implemented  regionally  and  locally  and 
coordinated  by  SOCC,  focused  on  the  generation  of  regional  climate  change  scenarios  and  assessment  of 




The  second Work Program  for  the period 2009‐2012  incorporates  the  contents  and  goals of  the EU White 
Paper  on  adaptation,  and  focuses  again  on  assessment  of  impacts,  and  also  on  the  integration  or 
mainstreaming of adaptation  into  sectoral  regulations.  In  compliance with  the national plan,  regional plans 
have recently been developed. In Castila La Mancha, a regional climate change plan was issued in 2010, which 
comprises 63 measures focusing on different sectors, including water resources and agriculture. The national 
plan  in compliance with  the WFD specifically requires river basin plans  to account  for  the effects of climate 
change  on  water  resources  availability  according  to  the  climate  scenarios  developed  by  the  national 
authorities.  As  long  as  regional  specific  scenarios  are  not  available,  specific  water  reduction  percentages 
should be  applied:  in Castila  La Mancha,  this was estimated  as 11 percent. According  to  the  second Work 
Program, a detailed study on climate change and groundwater resources will be completed in 2012.  
In Spain, the river basin plans use only the most recent hydrological series (1980‐2006) to reflect climate, land 
use and other variables affecting  the historical  trend, and  they explicitly  include an analysis of  the potential 
impact  from climate change. Spain  is  in some ways exemplary  in  that  it has  included climate change  in  the 





While  the CAP cross‐compliance  requirements have addressed water scarcity and other anticipated  impacts 
from climate change,  the Health Check  is a more explicit  step  in  the mainstreaming of climate  change  into 
sectoral  policies.  At  the  national  level,  the  second National  Strategy  for  the  Sustainable Modernization  of 
Irrigated  Agriculture  – Horizon  2015  also  incorporated  climate  goals  laid  out  in  PNACC. Despite  increased 
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attention  to  mainstreaming  climate  change  into  EU,  national  and  regional  policies,  according  to  many 
observers climate change policies in Spain are still at an early stage. (Hermandez‐Mora et al. 2011) 
4.4.4 Other EU and international policies 
The WFD,  CAP  and  Adaptation White  Paper  are  not  the  only  EU  and  international  policies  that  have  an 
influence on agriculture and water use in the Upper Guadiana. Three additional funds may be tapped for this 
purpose: the European Regional Development Fund (different from EAFRD), the European Social Fund and the 
Cohesion  Fund.  One  objective  of  these  Structural  Funds  is  to  accelerate  the  adjustment  of  agricultural 
structures  in  the  framework of  the  reformed CAP. As observers have noted,  this  can  and has  led  to more 
extensive  cropping  and  water  use  if  agricultural  activities  are  supported  that  are  incompatible  with  the 
sustainability and carrying capacity of the areas in question, or if the funds support land use and a distribution 
of  economy  and  population  in  areas  lacking  sufficient water  resources.  In  2007‐2013  programming  of  the 
Cohesion Policy more  than 6% of  the  total allocations are used  for  investments  in  infrastructure  related  to 
water management. A  large share of  the Euro 5 billion  for “risk prevention” will support projects on water, 
including water scarcity. (European Commission 2010) 
In  addition,  agreements  related  to  food  trade  by  the  World  Trade  Organization  will  have  an  impact  on 
agricultural activities, mainly in irrigated agriculture. The traditional concepts of water and food security may 
be changing to take account of the related concept of “virtual water. Aldaya et al. (Chapter 6) have evaluated 
the  Spanish  footprint  and  virtual  water  trade,  concluding  that  in  a  global  context  Spain’s  water  stress 
indicators should put widely accepted notions of scarcity under scrutiny. Most water is used to produce low‐
value  commodities,  like  cereals, which  Spain  is  increasingly  importing  to  feed  a  growing  and  competitive 
livestock sector. Seen in this global trade context, CAP’s decoupling of farmers’ aid regime with their farming 
decisions may actually increase inefficient global water use. 
Water  related projects may be  co‐financed  in  the  context of  the  LIFE+ programme, which  is  the European 




Following  the  controversial  Agri‐Environmental  Program,  and  the  introduction  of  the  Water  Framework 
Directive (which required recovery of the Western Mancha aquifer by 2027), as discussed  in earlier sections 
the Guadiana River Basin Authority launched in 2007 the Special Plan for the Upper Guadiana (SPUG). Its aim is 
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was called  ‘social  restoration’,  the government committed  itself  to  the purchase of groundwater  rights  that 
would be partly re‐allocated  to  illegal water users on social equity grounds  (the  legalization of  illegal wells). 







Varela‐Ortega  and  colleagues  have  examined  the  future  status  of  the Western Mancha  aquifer  given  the 























Framework Directive by 2027  thus appear bleak absent  strong political will  to assure  sufficient  funding and 
also sufficient compliance of  the SPUG.  In  the words of Garrido and Llamas  (2009),  the agenda  for 2010‐15 




task  that  will  require  financial  resources  and  a  strong  alliance  between  all  users,  environmentalists  and 
government agencies.  
4.6 Policy strategy discourses 
How  Spain’s  national  and  regional  authorities  will  interpret  and  implement  SPUG,  and  the  role  of  the 
Commission in this process, are major topics on the Upper Guadiana policy agenda. Implementing the Special 
Plan must  be  seen  as  part  of  a wider  policy  debate  on  how  to  recover  the Western Mancha  aquifer  in 








Most policy makers at  the  local,  regional and national  levels have endorsed  the main principles underlying 
SPUG and are focusing their attention on the budgetary and  institutional  issues  involved  in moving this plan 









to  consume  CPRs,  in  this  case  water,  but  with  “caps”  or  restrictions  from  government.  This  stands  in 




pressure  both  to  comply  with  environmental  standards  set  out  in  the  WFD,  but  at  the  same  time  to 
accommodate  farmer  demands  for  maintaining  their  livelihoods.  The  agri‐food  industry  represents  a 
significant  proportion  of  regional  GDP  and  employment,  contributes  significantly  to  exports,  and  plays  an 
important  role as a motor  for development and diversification  in  rural areas. Farming  is viewed not only as 
economically  important, but also as contributing  to  the  landscape of  the countryside by conserving  the  soil 
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(and thus reducing the risk of desertification and forest fire) and biodiversity, and  it can also help to sustain 
rural communities.  It  is essential  to prevent an exit of  farmers  to urban areas. As expressed  in  the Spanish 
Rural Development Plan: 
Stopping  rural depopulation  is  the biggest challenge  for Spain. The primary  sector  (agriculture, hunting and 
forestry)  constitutes  the  main  source  for  maintaining  population  and  employment  in  the  rural  areas. 
Depopulation  and  abandonment  of  agricultural  activity  threatens  the  maintenance  of  biodiversity  and 
exacerbates soil erosion and desertification processes that are already acute  in several areas due to climate 
conditions and traditional intensive agricultural activity.  
The  preservation  of  the  endangered  biodiversity  is  seen  as  another  very 
important  issue  as  well  as  the  protection  of  the  environment  through  the 
development  of  sustainable  agricultural  practices.  In  this  context,  a  key 
development challenge for Spanish environmental land and farm management is 
to  promote  environmentally  friendly  production  methods  such  as  organic 
production,  integrated  farming  and  extensive  agricultural  systems…Water 
scarcity  is  another  challenge  that  drives  the  efforts  to  improve  water 
management,  including  supply  and  efficiency  in  consumption.  (Rural 
Development Plan, 2010) 
In this context, adherents to this policy prescription are preoccupied in the Upper Guadiana with implementing 
socially  accepted  water  management  policies  that  conserve  water  resources  (consistent  with  the  WFD) 
without  inflicting  a  major  burden  to  the  agricultural‐based  economy  and  to  the  overall  socio‐economic 
development  in  the area. This  is  reflected  in  the SPUG, which establishes appropriate  regulations,  incentive 
structures  and  institutional  settings  that  ensure  societal  transparency  and  the  active  participation  of 
stakeholders.  It  might  find  its  raison  d'être  in  what  is  being  labeled  as  the  Integrated  Water  Resources 
Management (IWRM) approach, a process which promotes the “management of water resources  in order to 
maximise  the  resultant  economic  and  social  welfare  in  an  equitable  manner  without  compromising  the 
sustainability of vital ecosystems” (Global Water Partnership 2000). 
Proponents of SPUG are careful not to view  it as a “magic bullet”. Still, the major challenge according to this 
policy  community  is  enlisting  the  requisite  resources  and  institutional  commitment  for  its  implementation. 




use of an auction mechanism. The River Basin Authority elicits offers  from  farmers on how much  they are 
willing to sell their water permit, and generally takes the lowest offers yet still prioritizing areas such as those 
close  to  national  parks.  As  mentioned  earlier,  Europe’s  economic  crisis  and  Spain’s  vulnerable  economic 
situation will be a major  impediment to  implementing SPUG. The cost of complying with  the WFD  in full has 
been evaluated at €30 billion, or 2.4% of GDP (Garrido and Ramón Llamas 2009). 
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Another hurdle that is occupying policy makers is the difficulty of enforcing SPUG requirements given a culture 
of  illicit water use. Even  if  farmers can be sufficiently compensated  for relinquishing  their  rights or  licenses, 
this does not solve the problem. Farmers with and without licenses must be monitored to assure that they are 
not using groundwater or using it above their allowance. With 16,000 irrigating farmers in the UG region, this 
is  a daunting  task. As noted earlier,  the  cross‐compliance program  requires  farmers with water permits  to 
install expensive water monitoring devises. Still,  this program will  require a much‐strengthened  institutional 
capacity for monitoring and controlling water use. The current arrangement  is that the River Basin Authority 
pays the  Irrigation Community  (WUA) for  installation of flow meters, etc. The WUA then has the capacity to 
control, but they cannot  impose fines on non‐complying farmers. “Planning and control” are key features of 
this top‐down, hierarchical policy discourse. 
Recognizing  SPUG’s  large demands on  the public budget, policy makers are asking what  role  the European 
Union can play. As mentioned earlier, there is a potential, perhaps not for direct financial support in terms of 
compensation, but  for  “carrots”  imposed by CAP  cross‐compliance. Non‐complying  farmers may  risk  losing 
their CAP payments. In this way, CAP can be a partner in overcoming enforcement issues. In addition, funding 
to support SPUG might be allocated from the regional development fund (EAFRD), which is explicitly targeted 
for environmental and climate change expenditures. Already,  the EAFRD 2nd axis  is helping  to  finance water 








is seen as an end  in  itself. This would  foreclose  the need  to address  the underlying  incentive  to  irrigate. As 
stated by WWF‐Spain,  the Special Upper Guadiana Plan  should be  seen as a catalyst  for change, opening a 
window of opportunity for a long‐term, robust and self‐sustaining socio‐ecological system (as quoted in Lopez‐
Gunn, et al. 2011).  In such a system,  it should not be necessary to compensate farmers for switching to  less 
water intensive farming since a switch to a more sustainable agriculture would have benefits all way round. A 
process  of  socio‐ecological  restoration  ultimately  should  aim  to  develop  a  self‐sustaining  system  through 
system redesign. 
For both ecological and social equity reasons, this community is (in the short run) in agreement with the SPUG 




the environment. The major environmental  challenge of agriculture  is  the preservation of  the environment 
without damaging the agricultural sector economy. 
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The key  to  this win‐win  solution  is  to  find options and  finance  schemes  for  self‐sustaining green economic 
growth in the region, which would require a more holistic vision on agriculture as producing not just food, but 
also ‘clean water’, the co‐production of environmental and agricultural goods. Concrete measures include, for 
example,  an  environmental  premium  for  dry‐land  agriculture,  e.g.  green water  credits,  payments  for  soil 
conservation,  training  of  farmers  on  ecological  rain‐fed  agriculture  and  green marketing,  e.g.  a  label  that 
certifies  that  the  crop  has  been  grown  using  only  green water.  Indeed,  crops with  the  highest  economic 
productivity and the highest number of direct and indirect jobs associated with each drop of water used are, 
according to some experts, horticultural crops, olives and vineyards (Zorrilla et al. 2010). Cereals have  lower 





economy,  including  eco‐tourism  to  the  wetland  and  possibly  developing  solar  energy  facilities.  That  this 
paradigm  fails  to  address  growing  food  insecurity  across  the  globe,  and  thus  the  need  for  agricultural 
intensification (see section 2.3) might be seen, even by those holding this view, as a contradiction. 
All  of  this  can  be  bolstered  and  partly  financed  by  the  European  Union.  As  with  the  policy  community 
discussed above, this alternative community also views as promising the financing regime created by current 
reforms of  the CAP, with  its  emphasis on  the  rural development pillar.  There may  also be possibilities  for 
funding  provided  for  climate  change  mitigation,  where  the  Commission  may  pay  for  renewable  energy 
initiatives  and  environmental  services  like  carbon  storage.  In  the words of  Lopez‐Gunn  and her  colleagues 
(2009): 
The  current process of CAP  review  and  reform  (CEC, 2010)  for  areas  like  the 
Upper Guadiana Basin is crucial because subsidies received by the CAP could be 
re‐directed to other types of payment. Freeing up some of the water currently 
used  for  irrigation,  could  shift  agriculture  towards  dryland  farming  and 
forestation with endemic  (low water  consumptive)  species, which might have 
added value  in terms of multifunctionality and carbon sequestration. Although 
this might not automatically mean less water consumption, it would result in a 
CAP  focused  on  integrated  rural  development,  eco‐conditionality  and 
environmental premiums.  
This  discourse  community  views  the  current  Special Upper  Guadiana  Plan, which  aims  to  re‐allocate 
rights on  the basis of environmental and  social equity and  justice, as an  interesting experiment  in  the 
region. But a parallel window of opportunity appears with the reform of the CAP. There is an opportunity 
under the concept of payment for environmental services (PES) and the rural development pillar of the 
CAP,  to  change  the  incentive  structure  away  from  irrigated  to  dryland  agriculture.  Another  financing 
option is a climate adaptation fund’ since the Upper Guadiana Basin has been identified as one of basins 
potentially most  affected  (Lopez‐Gunn  2009b). Ultimately, what  is  required  is  a  growth model which 
inverts the existing incentive structure – paying for good behaviour instead of paying for not harming the 






Whereas  the  policy  planners  and  system  re‐designers  have  found  common  ground  in  the  underlying 
philosophy  and  potential  for  implementation  of  the  SPUG,  it  finds more  scrutiny  by  those who  question 
payments to farmers for relinquishing their water rights. In water scarce areas, according to those holding this 





good nature of some farming activities). On the grounds of efficiency  it  is hard to  justify subsidizing farmers, 









The  Polluter  Pays  Principle  as well  as  the  related  User  Pays  Principle  is  based  on  the  idea  that  pollution 
prevention and  control  costs as well as  the  costs of environmental damage  should be borne by  those who 
cause them. In the case of water use, if a price below full cost recovery is imposed, and especially if the price is 









Those  in  favor of water  trading  systems point  to  recent experience  in Australia, particularly  in  the Murray‐
Darling  Basin  (MDB),  where  water  reforms,  including  higher  prices  for  water  and  water  trading,  have 
contributed  to a 50% reduction  in  the amount of  irrigated water per hectare, while maintaining agricultural 
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production.  In  the MDB  the main  sources  of  irrigation water  are  storage  structures  from which water  is 
diverted  to  farms  through  delivery  infrastructure managed  by  public  and  private  utilities. Water  trade  in 
Australia comprises of trade in water entitlements i.e. transferring the existing right to access water, and trade 
in seasonal water allocations. The utilities charge the irrigators to meet their entitlements and to deliver water 
to  the  farms.  These  charges  are  designed  to  recover  operational, maintenance  and  capital  costs  including 
harvesting, storage, diversions and delivery.  
A  recent OECD  (2010) document on water pricing notes  that  in many sectors, pricing plays a crucial  role  in 
allocating  scarce  resources  to  their  highest  value,  and  that  countries with  different  levels  of  institutional 
capacity  can  design  market  mechanisms  that  achieve  a  more  effective  management  of  water  resources. 
Especially countries with formal water sectors, such as Spain, have a range of options range from water banks, 




According  to  Garrido  and  Ramón  Llamas  (2009)  irrigators  have  succeeded  in  maintaining  their  relatively 
favourable  status  as  opposed  to  other water  users, who  pay  significantly  higher  charges. Where water  is 
publicly supplied, there is limited volumetric pricing. An example is the Guadalquivir basin, where the average 
per hectare charge  is over Euro 200. The most efficient use of water will be obtained by volumetric charges, 
but  this  will  require  extensive  metering.  Advocates  of  water  pricing  insist  that  in  the  long  run  a  high 
percentage of metering must be the goal not only for households but also for agricultural users. In the words 
of  one  observer:  “A  situation  like  the  one  in  southern  Member  States  where  irrigation  water  is  neither 
metered  nor  priced  per  volume  is  no  longer  acceptable”  (Roth  2001).  Indeed,  the  CAP  cross‐compliance 
programme is requiring CAP‐subsidized farmers to install water metering devices. 
Still, even advocates of water pricing  recognize  that  it will not, alone,  solve  the water  scarcity problem. As 
discussed  earlier,  the  effect  of water  pricing  on  the  switch  of  technology,  e.g.  from more water‐intensive 
surface  irrigation  to drip  systems, has been  shown  in  several case  studies,  including  regions  in Spain,  to be 
small relative to other factors (Varela‐Ortega et al. 1998). Moreover, as emphasized by the OECD (2009), there 
are  a  number  of  issues  constraining water  pricing  and markets,  including  poorly  defined  property  rights, 




can  have  a  profound  influence  on  water  and  agricultural  policy  in  the  Upper  Guadiana,  and  throughout 
European  regions  facing  critical water  scarcity  issues  that will  likely worsen with  climate  change.  In moving 
forward (the next CAP reform will be targeted for 2014‐2020), the debate is taking place within the context of 
the  recently  agreed  Europe  2020  strategy  for  ‘smart,  sustainable  and  inclusive  growth’  (EC  2010).  Before 
discussing strategy lessons from the Upper Guadiana, we review how current EC policy (mainly CAP, the WFD, 
and climate adaptation) can influence policies and outcomes in the Upper Guadiana. 









 The  CAP  cross‐compliance  regulations  (pillar  1),  in  this  case  requiring  legal 
water users to purchase monitoring equipment and adhere to the strict quotas 
on  permitted water  use, will  add  high  penalties  (by withholding  direct  farm 
payments)  if farmers do not comply with the national Water Abstraction Plans 
and SPUG; 
 Axis  1  of  CAP’s  European  Agriculture  Fund  for  Rural  Development  (EAFRD) 
(pillar 2) will provide funds to purchase water monitoring equipment: 
 Axis 2 of CAP’s EAFRD includes provisions and a budget for, among many other 
measures, agri‐environment payments, which  can  in principle be used  to pay 
farmers  for public good services  (PES).  In  the past  these payments have been 




 The  strict  requirements  on  aquifer  management  as  part  of  the  Water 
Framework Directive will give emphasis and  justification to Spain’s authorities. 
A  major  question  is  how  the  water  pricing  stipulations  can  or  will  be 
implemented in the Upper Guadiana; 
 Many  analysts  have  emphasized  the  importance  of  the  White  Paper  on 
adaptation,  and  there  is wide  scope  for  how  it  can  eventually  facilitate  and 
support the SPUG and other water policies in the Upper Guadiana. 
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the  end  of  2010  (EC  2010b).  The web‐based  public  consultation  received  numerous  responses  showing  a 
division between  those  seeking a greater emphasis on  food production and profitability  and  those  seeking 
environmental gains, but in the end was not conclusive regarding the direction of reform. 
It appears that the Commission will maintain a commitment to climate change and water management in the 
upcoming  reforms, but will also be  concerned about  the  trend  to  re‐nationalisation of agricultural policies, 
arguing  for  a  common  regulatory  framework.  In  addition,  the  Commission  has  stated  its  continuing 
commitment  to  a  basic  direct  payment  to  secure  food  production  and  provide  a  safety  net  in  the  face  of 
volatile markets  (without  reverting  to  commodity  and price  supports)  and delivery of public  goods.  This  is 
notable in the new CAP proposals focusing on “greening”. (Lampkin 2011) 
4.7.2 CAP reform 
The  current  reform  proposals  are  intended  to meet  the  objectives  set  for  the  CAP,  namely  1)  viable  food 








 A  'Green'  payment  for  preserving  long‐term  productivity  and  ecosystems.  The 
Commission  is proposing to spend 30% of direct payments specifically for the  improved 
use  of  natural  resources.  These  measures  include,  for  instance,  crop  diversification, 
maintenance  of  permanent  pasture,  the  preservation  of  environmental  reservoirs  and 
landscapes.  
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The proposals continue to place a strong emphasis on achieving the strategic objectives and delivering on the 
priorities  through  the  continued  provision  of  agri‐environment  schemes.  The  agri‐environment‐climate 













For  this  reason,  according  to  Lampkin  (2011)  more  emphasis  is  being  placed  on  discussions  of  cost‐




expect  that support  for agriculture needs  to be  justified  in  terms of benefits  to society.The costs and social 
benefits of current CAP and WFD prescriptions may come under closer scrutiny as Member States,  including 
especially  Spain,  face  tighter  fiscal  austerity  programs. Unlike  for  instance  the U.K.  and U.S., where  public 
regulations, projects and policies come under extensive cost‐benefit examination, EU programs  like CAP and 
the  WFD  appear  to  have  less  scrutiny.    Instead,  the  WFD  and  CAP  require  countries  to  examine  their 
implementing policies with regard to their cost effectiveness, but the use of cost‐effectiveness analysis (CEA) 
for the selection of measures vary between Member States. Whereas some Member Statesalready have 
experiences  for  many  years,  other  Member  States  only  started  CEAs.  In  addition,  implementing 






adaptation  policies  are  largely  implemented  at  the  regional  level, many  see  a  significant  role  for  funding 
support  from  the  EU.  This  can  take  advantage  of  the  synergies  between  policy  areas,  such  as  rural 
development and tourism development. 











It  has  already  been  pointed  out  that  CAP  and  the WFD  can  be  important  sources  for  promoting  climate 
adaptation  with  respect  to  water  and  agriculture.  In  a  report  on  adapting  to  climate  change  in  the  EU 
agriculture  and  forestry  sector  by  the  UK  House  of  Lords  (House  of  Lords,  2010),  it  was  concluded  that 
integrated programs of the CAP and the WFD offer opportunities to help farmers manage water efficiently and 
in so doing adapt to climate change.  
However,  these  policies  can  be  strengthened  by  mainstreaming  climate  change  measures,  for  example, 




There  is  also  concern  that  CAP  expenditures might  be  used  promote  “mal‐adaptation”,  for  example,  the 










 Future  generations  of  farmers  and  EU  citizens  if  little  is  done  to  restore  sustainable 
withdrawals from the aquifer and maintain the wetlands of the nature reserves. 
Under  the SPUG,  the Spanish and EU  taxpayers are slated  to absorb  the costs of water policy  in  the Upper 
Guadiana,  which  will  likely  become  infeasible  given  the  Spanish  fiscal  crisis.  A  major  issue  facing  the 
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Commission  is  to what extent  the wealthier Member States are willing  to help  finance major environmental 
programs  in  Spain  and  other  Member  States  facing  prohibitive  fiscal  constraints.  In  a  recent  UK  policy 
document,  it was  stated  that  until  2013,  the  EU  should  direct  its  efforts  towards  delivering  change  in  the 
southern EU member states where it is most urgently needed (UK House of Lords 2010). 
Burden  sharing was  the  topic  of  a  RESPONSES workshop,  How much  solidarity  in  financing  adaptation  to 
climate change  in Europe?,  that  took place  in Brussels  in October, 2011. The participants acknowledged  the 
need  for  solidarity with  those  regions who  cannot afford  to adopt necessary and  cost effective adaptation 
measures. One  rationale  for pan‐European  adaptation burden  sharing might be  cases of European  interest 
where the subsidiarity principle does not apply, such as threats of deforestation and reductions in biodiversity. 
While solidarity in climate adaptation is in many cases desirable, it will be hampered by the lack of a generally 





use  restrictions will add ammunition  to advocates of water pricing as an alternative. At  the  same  time,  full 
implementation of  the WFD’s water pricing policy will be viewed by many stakeholders as undermining  the 
hard‐earned social accord that reconciles the conflicting goals of maintaining farmer incomes with promoting 
sustainable water use, and  jeopardizing Spain’s expressed goals of minimizing  the  flight of  farmers to urban 
centers and maintaining biodiversity in the rural agricultural areas. The consequent transfer of income out of 
agriculture  thus  potentially  conflicts with  other  policy measures  aimed  at  supporting  agricultural  incomes, 
including payments for water rights. 
The perceived cost of implementing the WFD’s water pricing prescriptions underlies the conflicting worldviews 
of  the  CAP  and WFD.  The  CAP,  by  respecting  the  legal  right  of  farmers  to  use water  unless  persuaded  to 
voluntarily relinquish this right, is in direct conflict with the WFD, which is based on the polluter (user) – pays 
principle. Resolving  this conflict can be viewed as central  to  resolving  the water‐scarcity  issue  in  the Upper 
Guadiana basin.  
The resolution of the CAP and WFD stances on water pricing will thus be essential for addressing groundwater 
exploitation  throughout Europe’s water‐scarce regions.  It  follows  that  it  is vitally  important  that  this  issue  is 
part  of  the  debate  that  will  be  taking  place  within  the  context  of  the  Europe  2020  strategy  for  ‘smart, 
sustainable and inclusive growth’. 
4.8.5 Stronger “guidance” from the EU 




and  regional  policy makers  “simply  hide  behind  EU  politics,  rather  than  taking  independent  initiatives  and 
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decisions.”  On  the  other  hand,  where  there  are  no  ‘win‐win’  solutions  and  where  politicians  risk  losing 
elections, a fallback on EU authority could potentially promote environmental objectives. 
4.8.6 Reconciling contradictory policy strategies 
On  close examination, addressing  the  cost and benefits of EU water policy,  the burden‐sharing  issues,  and 




 Plan  implementation:  In  this  top‐down,  hierarchical  policy  perspective,  the  state with 
backing from the EU takes control of the water‐scarcity issue by implementing the SPUG 
provisions: buying out  farmer water  rights,  redistributing  them  to  cover needs of  less‐
intensive  farmers  and  the  environment,  and  strictly  enforcing water  use  quotas.  The 
burden is absorbed by the state with supplementary funding from the CAP and other EU 
funds. The plan finds justification in the CAP recognition of existing property rights, and it 
finds  legitimation  in  its  reconciliation  of  farmer  interests  with  protection  of  the 
environment. 
 System redesign: In this more bottom‐up policy perspective, the conflict between farmer 
income and water  sustainability  is  short  term. A “green” growth path will assure both. 
The key is to provide the right support to farmers to enable them to adopt extensive and 
multi‐functional  farming  practices,  which  ultimately  means  providing  water  more 
equitably  than  at present between  all users,  including  the biosphere  reserve.  This will 
require  support  from  the EU, but  the buyout of water  rights  should eventually not be 
necesary if the incentives for irrigation are mediated by support for dry land farming and 
other sectors, including, for example, eco‐tourism and solar energy facilities. In the short 
term,  the  burden  (like  in  the  plan  implementation  perspective)  will  be  absorbed  by 
Spanish and EU  taxpayers, but once  the  system  is on a  sustainable path  it will  require 
little outside support. Water pricing and the forfeiting of water rights as called for by the 
WFD  are  not  ruled  out  by  this  egalitarian  perspective,  but  they  are  not  an  essential 
component. 
 System efficiency:  In  this market perspective,  the key  is  to give  farmers  the  right price 
signals  to  allocate water  to  its most  productive  and  efficient  use.  Reallocating water 
rights from farmers to the state and imposing a price on metered use would resolve the 
cost allocation  issue by placing the full burden on farmers, or, alternatively, distributing 
property  rights  according  to  a  pre‐prescribed  “cap”  and  allowing  trades.  This  strict 
enforcement of  the WFD  is  tempered by  the need  for equity  and  the potentially high 
transaction costs of water metering, as well as by evidence of the  low price elasticity of 
water demand.  
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A  recent  book  titled  “Clumsy  Solutions  for  a  Complex World”  (Verweij  and  Thompson  2006)  argues with 
empirical evidence from multiple policy arenas that a robust policy solution must forge a “clumsy” path that 
combines  elements  of  all  three  policy  perspectives:  hierarchical  (top‐down),  egalitarian  (bottom‐up)  and 
market. While each of these three contending policy prescriptions may have its merits, implementation of any 
singular  solution  would  draw  opposition  from  those  holding  contending  perspectives  and  eventually 






number of specific  ‘degrees of  freedom’ or  ‘pathways’, also  in  its prescription  for water pricing. “Instead of 
forcing good  implementation  to  somehow happen  through hierarchical  legal obligations,  this  involves using 






system efficiency  ‐  that currently have  less weight  than strict  implementation of the plan. With 
the  issues  facing  SPUG  in  light  of  Spain’s  economic  crisis,  these  perspectives  offer  two  very 
different, but  reconcilable, paths  for an alternative solution. Concretely,  these policy strategies 
could become embedded in the current plan by, for instance, increasing funding from the EAFRD 
axis  2  to  promote  extensive  farming  and  other  measures  proposed  by  those  holding  this 






issues  more  widely  relevant  to  water  scarce  regions  in  southern  Europe.  It  is  envisaged  that  the  Policy 
Document (Deliverable 4.3) will incorporate issues raised in this assessment. For this purpose, this document 
will  be  followed  by  limited  interviews  in  Spain  to  elicit  views  on  the  prospective  role  of  the  European 
Commission. 
4.9.1 The Blueprint 
While  the  CAP  reforms  are  in  final  stages  with  regard  to  the  upcoming  budget  period,  the  window  for 
reforming European water policies is currently open. According to the roadmap, DG Environment is preparing 




The  Blueprint  will  synthesize  policy  recommendations  building  on  three  on‐going  assessments:  1)  the 
assessment of  the River Basin Management Plans delivered by  the Member  States under  the WFD, 2)  the 
review  of  the  policy  on Water  Scarcity  and  Drought  and  3)  the  assessment  of  the  vulnerability  of water 
resources  to  climate  change  and  other man  made  pressures  (Commission  of  the  European  Communities 
2011h).  














upcoming EU policy  for  the Blueprint and  for  integrating climate change  into water and agricultural policies 
more  generally.  Funding  permitting,  the  next  step  is  to  develop  an  interview  protocol  for  Spain  (funds 
permitting) and the Upper Warta. Below we list a few examples of questions that can serve to elicit views of 
stakeholders on some of the issues raised in this assessment: 
 Are  the  ambitious  goals  of  the  reformed  CAP,  WFD  and  FD  affordable  in  the  current 
economic climate? 
 Given  that  water  conservation  will  curtail  irrigated  farming,  who  should  bear  this 
economic burden? 
 What are views on water pricing as a measure to conserve aquifers? 
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case  studies  that  are  relevant  to  discussions  on  EU  policy  directions  on  climate  change  adaptation  and 
mitigation in the agricultural and water sectors.  
The  legislative  instruments for adapting to floods, droughts and water scarcity, as well as for promoting and 
regulating biomass production as a climate change mitigation measure, are  in place at  the EU  level, and as 















century. Regional predictions are more uncertain, even with regard  to  the sign of  the change, which means 




are not anticipated until  the second half of  the century, and  the planning cycle ends  in 2027. Our model of 
drought risk in the Warta basin (specifically Wielkopolskie) that is based on methodology developed for the EU 
ADAM project  (making use of the A1B scenario),estimates that during the period 2030‐2060 yields of spring 
wheat  (as a  representative grain  crop) will  increase by an average of about 20% with a  standard deviation 
increase  of  almost  30%,  indicating  that  climate  change  will  cause  greater  variability  and  therefore,  by 
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The EU policy directives, especially the WFD, are ambitious  in their goals related to water quality and water 









the  funding granted  to  the  improved use of natural  resources, and  thus marks an  important step  in  the EU 
agricultural policy “paradigm shift” away from financing production to financing “green” public good services 
of  farmers. The cross compliance  regulations  require  farmers  to conform  to nationally set “good practices”, 
which  in  principle  can  require water‐retention measures  (e.g.,  tillage  and  set  aside)  that  reduce  flooding 
downstream. Non‐compliance will mean a reduction in the direct farm payments. The cross compliance “stick” 
is  supplemented by  the Agro‐Environment Program  (AEG)  “carrot”  that  can  compensate  farmers  for  taking 
costly measures, such as constructing small retention basins. Off‐farm measures, such as large reservoirs, are 
eligible for co‐funding from the European Agriculture Fund for Rural Development (EAFRD). 
While CAP  and  the WFD/FD provide  a near‐comprehensive  framework  and  financial  support  for  flood  and 













mechanisms  to support  the aims of  the WFD, but  the  implementation of cross compliance 
and  rural development  funds  (including AES)  to support drought and  flood measures  is  for 
the  most  part  still  pending.  The  EC  might  consider  more  emphasis  and  guidelines  on 
developing these opportunities. 
 
 Priority  setting:  There  is  little  guidance  in  the  EU  communications  on  priority  setting 
measures for flood and drought risk management. We note that the Oder RBMP appears to 
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prioritize  structural  flood  defense measures  over  “soft”  on‐farm water  retention  options.  
This  may  be  detrimental  to  EU  priorities,  including  biodiversity,  and  raises  the  question 
whether  the  EU  should  adopt  more  specific  prescriptions  in  the  WFD.  The  debate  on 
structural  versus  non‐structural  flood  defense  also  raises  the  issue  of  how  to  resolve 
stakeholder conflict in the participatory processes required by the WFD.    
 
 Robust  investments  for  adaptation:  The  long‐standing  structural  versus  non‐structural 
debate for flood and drought RM has an important new dimension if climate change is taken 
into  account.    Given  the  large  uncertainties  in  the  flood  and  drought  prognoses  (as 
emphasized  by  the  recent  IPCC  SREX  report), where  even  the  sign of  the  change  is often 




 Burden  sharing and  insurance:   The extent of public versus private  responsibility  is at  the 
heart  of  current  discussions  on  a  Polish  national  hazard  insurance  system,  and  the 
subsidization of  crop and property  insurance premiums  can be partly  financed  in  the new 
CAP reform.   From a climate change adaptation perspective, responsibility should be placed 
at  the  individual  farm  level with  little  subsidization;  yet,  solidarity  is  a  valued  tradition  in 
Poland and much of Europe.  This conflict plays out also at the European scale with regard to 




 Farmer acceptance:    Initial  interviews reveal that  farmers do not currently  take account of 
climate change in their planning strategies, for instance by increasing on‐farm water storage. 





in  the Guadiana case study,  in addition  to  the costs of  implementing and controlling water 




 Issue  linkages:   Notwithstanding the  intent of the WFD to consolidate planning  in the river 
basin  authorities,  the  Polish  case  shows  the  complex web  of  plans  at  local,  regional  and 
national scale regarding  flood and drought RM  (ten were  identified relevant  to the Warta). 
Flood and drought policy issues are addressed separately in sectors and not holistically in the 
legal system. It is critical to establish better linkages, particularly among water management 





 Drought and  flood  risk management planning:   As  is apparent from the Warta case study, 
there  is  still  limited  political  commitment  on  drought  RM  planning.  In  the  Warta  and 
elsewhere, existing water planning practices (mainly supply‐oriented) may prove inadequate 
to  cope with  the  adverse  impacts of drought,  leading  to overexploitation of water bodies 
(e.g.  rivers and  reservoirs). As a  result aquatic ecosystems may be  jeopardized. Moreover, 




 Climate  change mainstreaming:  The CAP 2013  reform  and  the WFD/FD  are  incorporating 
climate change into the planning and implementation process.  The WFD/FD require MSs to 
factor  in  climate  change  in  their  flood  and  drought  risk management  plans. However,  as 





impacts  on  agriculture,  especially  for  arid  regions  highly  dependent  on  intensive  irrigation,  such  as  in  the 
Upper Guadiana basin, where  intensive  irrigation has  led  to  rapid  socio‐economic development  and  at  the 
same  time  to over extraction of  the Western Mancha aquifer and  reduction of  important natural wetlands. 
The situation is aggravated by increasing global demand for food and increasingly adverse climatic conditions. 
Precipitation  and  runoff  patterns  show  a  clear  decrease  during  the  last  20  years,  especially  in  dry  years. 
Climate  change  is expected  to worsen  the  situation by  increasing  the  frequency  and extent of dry periods 
(Milano 2010 as quoted by Carmona Garcia 2011). 




(by  2027)  in  a  way  that  is  considered  legitimate  and  fair  by  the  agricultural  community.  The  WFD  in 
combination with  recent  reforms  to  the Common Agriculture Policy  (CAP), and  including other  initiatives by 
the European Commission, offer a platform and  financial support  for  the regional plan. Spain  is also making 
progress on a  climate adaptation  strategy  consistent with  the EU White Paper on adaptation, which offers 
additional prospects for support for  implementing the Special Plan. Still, there are many challenges that this 
case study addresses, a discussion of which will provide  insights  to  the  regional and national authorities, as 
well as to the European Commission, as they move forward on policies for managing water scarcity  in Spain 
and across European member states facing groundwater scarcity. 
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 Financing  water  sustainability:    The Upper Guadiana management  plan  for  restoring  the 
aquifer is stalled by problems in financing the huge cost of reducing water use. Key questions 
at this stage are how the extra 30% for „greening” farm payments can be directed to water 
use,  as  well  as  the  availability  of  financial  resources  for  the  EU  Rural  Development 
Programme  (EAFRD)  and  for  agri‐environmental  measures  in  particular.  The  2013  CAP 
reforms see a reduction  in the overall budget, and for this reason, more emphasis might be 





 Burden  sharing:  Allocation  of  groundwater  rights  has  been  one  of  the more  contentious 
issues underlying water strategy  in the Upper Guadiana basin. Having allocated water rights 
to  farmers  in excess of  sustainable withdrawals,  the  current  strategy  is  to buy back  these 
rights at the expense of taxpayers.  Besides placing a large burden on the Spanish budget, this 
also can be  interpreted as counter to the polluter‐pays principle underlying the WFD. At  its 

















of  the  CAP  and WFD.  The  CAP,  by  respecting  the  legal  right  of  farmers  to  use water  unless  persuaded  to 
voluntarily relinquish this right, is in direct conflict with the WFD, which is based on the polluter (user) – pays 
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quality balance would have been legislated without a firm objective set out in the WFD. This 
raises  the  question,  also  explored  in Deliverable  4.1, whether  EU  guidance  and  directives 
should set firmer priorities and requirements for water management?  
Climate adaptation: Progress  is being made on mainstreaming climate change  into River Basin Management 
Plans,  which  include  impact  scenarios  in  regional  planning  based  on  a  model‐based  assumption  of  11% 
reduction in available water resources. It is notable that the proposed 2014 CAP reform now speaks of an agri‐
environment‐climate  measure  that  must  be  available  within  the  rural  development  programme,  which 
contains  an  additional  focus on  climate  change mitigation  and  adaptation. However,  these policies  can  be 
strengthened by mainstreaming  climate  change measures,  for  example,  support  to  farmers under  the CAP 
does not extend  to capital payments  to meet  the costs of managed  re‐alignments of water use. As another 
example,  there  could be  a  requirement on  the Member  States  to  report  annually on progress of  the  rural 
development programs, and this reporting could include adaptation to and mitigation of climate change. There 
is  also  concern  that  CAP  expenditures  might  be  used  to  promote  “mal‐adaptation”,  for  example,  the 




discourses: a  less hierarchical path  that promotes “green” growth and offers a win‐win solution  for  farmers 
and  other  stakeholders,  and  a  market  based  discourse  that  promotes  a  more  focused  use  of  pricing 
instruments to manage water as a common pool resource. We suggest that a combination of the three policy 
paths should be considered for a robust and socially  legitimated policy. This will mean assuring that the CAP 
reform and  the WFD  strengthen prescriptions  that allow  stakeholders  to voice  their views on  setting policy 
priorities and procedures.  
The Blueprint 
Many  of  these  issues  are  currently  addressed  in  the  Commission's  policy  review  on  water  scarcity  and 
droughts  in 2012 (the so‐called Blueprint), which will focus on assessing what is being achieved and whether 
more  action  is  needed  in  terms  of water  efficiency,  policy  integration, water  savings  and  improved water 
retention through changes in land‐use and management, water supply infrastructures, use of unconventional 
water  resources,  buildings  and  products,  drought management  and measures  related  to  early warning  for 







transport  fuel  use.  The  EU  Fuel Quality Directive mandates  a  6%  reduction  in  the  transport  sector’s GHG 
emissions (Directive 2009/30/EC). The supply of bioenergy from agriculture and forestry and  its use  in farms 




adapt  to  climate  change.  The  WFD,  alternatively,  does  not  mention  bioenergy,  although  it  could  be 
encouraged  indirectly by WFD policies  that  support practices  to enhance water quality and  to  lower water 
demand, eg. if biomass plantations were created as riparian buffer strips that filter upland runoff for nutrients 








violating  ‘carbon‐neutrality’?,  does  it  drive  a  net  increase  in water  demand  that will  threaten  other water 
users,  both  in  human  and  natural  systems?  Only  recently  in  2011  the  Commission  (EEA  2011)  expressed 
concern about biomass production  (and bioenergy  in general) creating  indirect  land use changes  (ILUC)  that 
may actually result in a net increase of greenhouse gas emissions. The water footprint of biomass is some 70 
to 400 times larger than primary energy sources, primarily fossil fuels (Gerbens et al. 2009b). While bioenergy 
has  a  higher  footprint  than  primary  energy  sources,  it  is  often  no  higher  than  the  crops  it  replaces.  Still, 
experience  developed  with  the  current  “first”  generation  bioenergy  products  warns  that  increasing 
dependence  on  biomass  could  lead  to  fresh  water  scarcity  with  implications  for  all  major  water  users, 
especially  agriculture. Overall  increased  biofuel  consumption  in  the  EU  is  expected  to  lead  to  blue water 
scarcity by 2030  in parts of  the  some  sixteen Member  States where  the  available  internal  renewable blue 
water is less than all other combined demands. 
Greater efficiency and sustainability  is anticipated from “second‐generation” biofuels,  i.e, a feedstock that  is 
sustainable because it is relatively available and has low impact on biodiversity, land use, and GHG emissions. 
While  preliminary  assessment  (Gerbens‐Leenes  et  al.  2009a)  only  accounted  for  agricultural,  not  industrial 





 Scientific:  Issues of  carbon neutrality,  related  to  Indirect  Land Use Change,  and water 
footprint,  are  major  questions  that  demand  more  research  to  reach  consensus  on 
methods  to  account  for  carbon  and water  involved  in  bioenergy  production  and  use. 
These advances will help better monitor progress in establishing viable second and third 
generations of bioenergy production systems; 
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 Second  generation  biofuels:   Moving  production  toward  second  generation  biofuels, 
many  of  which  require  technological  investments,  will  be  a  main  challenge  for  the 
Commission  in subsequent communications. What policies are appropriate  to motivate 
farmers  to  assure  sustainable practices,  such  as,  in  this  case,  increasing production of 
second‐generation biomass; 
 Mainstreaming:    It  is  notable  that  mainly  the  CAP,  but  not  the  WFD,  has  directly 
addressed biomass production. 
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